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Resumen 
Las últimas décadas se han caracterizado por el creciente papel de los países emergentes y 
de la Cooperación Sur-Sur (CSS) en la arquitectura internacional de la ayuda. Este período 
también se ha caracterizado por la permanencia del flagelo del hambre y de la agudización 
de la inseguridad alimentaria global tras el alza internacional de los precios de los 
alimentos en 2008. En ese contexto, Brasil ha impulsado una serie de iniciativas de CSS en 
materia agrícola en el África Subsahariana. En ese orden de ideas, el objetivo de esta 
memoria es analizar en qué medida la CSS brasileña en materia agrícola puede contribuir a 
la seguridad alimentaria en el África Subsahariana. Para ello, dos proyectos de cooperación 
en el sector agrícola, el ProSavana y el PAA África, han sido analizados a la luz de los 
principios de la cooperación técnica brasileña a fin de valorar sus potencialidades desde el 
punto de vista de la seguridad alimentaria e identificar sus límites desde la perspectiva de 
sus impactos ambientales y sociales. El estudio de dichos proyectos ha demostrado que los 
proyectos tienen diferentes impactos sobre la seguridad alimentaria y promueven modelos 
dicotómicos de desarrollo agrario: el agronegocio en el caso del ProSavana y la agricultura 
familiar en el caso del PAA África.  
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Glosario 
ABC: Agencia Brasileña de Cooperación 
AOD: Ayuda Oficial al Desarrollo 
BNDES: Banco Nacional de Desarrollo Económico e Social 
CAD: Comité de Ayuda al Desarrollo 
CGFome: Coordinación General de Acciones Internacionales de Combate contra el 
Hambre 
CMA: Cumbre Mundial sobre la Alimentación  
CNS: Cooperación Norte-Sur 
CPLP: Comunidad de Países de Lengua Portuguesa 
CSS: Cooperación Sur-Sur 
CTPD: Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo 
DFID: Departamento del Reino Unido para el Desarrollo Internacional 
DUAT: Derecho al Uso y Aprovechamiento de la Tierra 
ECOSOC: Consejo Económico y Social 
EMBRAPA: Empresa Brasileira de Investigación Agropecuaria 
FAO: Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura 
Fiocruz: Fundación Oswaldo Cruz 
FPNU: Fondo de Población de las Naciones Unidas 
IIAM: Instituto de Investigación Agraria de Mozambique 
JICA: Agencia Japonesa de Cooperación Internacional 
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MAPA: Ministerio de Agricultura, Ganadería y Abastecimiento 
MCTI: Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación 
MD: Ministerio de Defensa 
MDA: Ministerio de Desarrollo Agrario 
MDIC: Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior 
MDS: Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre 
MINAG: Ministerio de Agricultura (Mozambique) 
MRE: Ministerio de Relaciones Exteriores 
OCDE: Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico 
ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio 
OIT: Organización Internacional del Trabajo 
P4P: Purchase for Progress 
PAA: Programa de Adquisición de Alimentos 
PAA Africa: Purchase from Africans for Africa 
PABA: Plan de Acción de Buenos Aires 
PALOP: Países Africanos de Lengua Oficial Portuguesa 
PEDINPA: Países en Desarrollo Importadores Netos de Productos Alimenticios 
PMA: Programa Mundial de Alimentos 
PRODECER: Programa de Desarrollo del Cerrado 
SENAI: Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial 
UNAC: Unión Nacional de Campesinos de Mozambique 
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UNCTAD: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo 
UNESCO: Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura 
UNODC: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito 
UNOSSC: Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperación Sur-Sur 
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Introducción 
La arquitectura internacional de la cooperación al desarrollo ha experimentado 
profundos cambios en la última década como consecuencia del ascenso de las potencias 
emergentes, como China, Brasil e India, y de sus crecientes contribuciones al desarrollo 
internacional. En ese contexto, la arquitectura internacional de ayuda, tradicionalmente 
dominada por los países desarrollados miembros del Comité de Asistencia al Desarrollo 
(CAD) de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), se 
enfrenta a varios desafíos que plantea la Cooperación Sur-Sur (CSS), como el incremento 
del número de donantes y  la ampliación de las modalidades de cooperación más allá de 
los criterios fijados para la Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD). 
La CSS ha ganado mucha atención en los últimos años por presentarse como un 
tipo de “ayuda” caracterizada por la horizontalidad, el beneficio mutuo, la no injerencia en 
asuntos internos y la ausencia de condicionalidades. Además, la CSS ha conquistado un 
espacio bastante relevante en el contexto de la crisis financiera internacional, puesto que 
muchos de los donantes tradicionales han reducido el presupuesto destinado a la AOD de 
conformidad con las políticas de austeridad y consolidación fiscal. 
En ese sentido, la CSS es un tema de gran trascendencia para las relaciones 
internacionales contemporáneas, que refleja la reestructuración de los polos de poder del 
sistema internacional en el contexto del surgimiento de las potencias emergentes. El 
estudio de las iniciativas de CSS brasileñas en el continente africano también se justifica 
por la creciente participación brasileña en proyectos de cooperación en la región y por la 
carencia de literatura especializada sobre el tema.  
Más allá de la importancia de la CSS, la elección del tema también se debe a la 
magnitud del problema del hambre, una realidad que sigue presente en el África 
Subsahariana. La adopción del modelo económico agroexportador basado en monocultivos 
en el continente africano ha creado un contexto de grandes productores agrícolas que son a 
la vez importadores netos de alimentos. La CSS en materia agrícola tiene el potencial de 
La seguridad alimentaria y la cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola: potencialidades y límites  
 
 
                                                                                                                     Pág. 7 
 
 
ofrecer soluciones a ese problema y contribuir a la seguridad alimentaria de países que 
sufren constantes hambrunas y hambre crónica en la región. No obstante, hay que tener en 
cuenta que la cooperación  al desarrollo no siempre está motivada por objetivos puramente 
solidarios. La cooperación suele responder a los intereses políticos y económicos de los 
Estados que la financian, también  en el caso de la CSS, lo que puede desvirtuar el 
contenido de los proyectos y reducir el impacto de sus resultados. 
En este orden de ideas, el objeto de estudio de la investigación es la cooperación de 
Brasil con África Subsahariana en el sector agrícola en el contexto de la persistencia del 
problema del hambre en África y en el marco de la adopción del discurso de la 
Cooperación Sur-Sur (CSS) durante los gobiernos de Lula (2003-2010) y Dilma Rousseff 
(2011-2014).  
Brasil ha cooperado con los países africanos en varios sectores, como salud, 
protección social, educación y energía renovable. Sin embargo, esta investigación se 
dedicará exclusivamente a los proyectos en materia agrícola destinados a fomentar la 
seguridad alimentaria en el África Subsahariana, puesto que la eficacia de las políticas 
públicas brasileñas permitió que Brasil superase las metas de reducción del hambre 
estipuladas por los Objetivos de Desarrollo del Milenio antes del 2015, lo que puede servir 
de ejemplo para los demás países en desarrollo. Además, el hecho de ser una gran potencia 
agroexportadora confiere a Brasil el conocimiento y la experiencia necesaria para 
promover proyectos exitosos en ese sector. 
El objetivo general de esta memoria es analizar hasta qué punto la cooperación Sur-
Sur brasileña en materia agrícola puede contribuir a la seguridad alimentaria en el África 
Subsahariana o si pretende, más bien, garantizar la seguridad alimentaria de los mercados 
desarrollados y emergentes mediante la exportación del modelo del agronegocio brasileño 
al continente africano. Para responder a esta pregunta principal de investigación, será 
imprescindible: (i) revisar los conceptos de cooperación Sur-Sur, seguridad alimentaria, 
derecho a la alimentación y soberanía alimentaria a través de un análisis de la construcción 
de esos términos en el seno de la sociedad internacional;  (ii) identificar las características 
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y los principios de la cooperación Sur-Sur brasileña con el objetivo de revelar los intereses 
políticos y económicos que motivan los proyectos de cooperación llevados a cabo por 
Brasil en el África Subsahariana; (iii) evaluar las potencialidades y los límites de los 
proyectos seleccionados en materia agrícola para alcanzar la seguridad alimentaria en el 
África Subsahariana e identificar las posibles externalidades negativas que los mismos 
podrán provocar en términos sociales y/o ambientales; (iv) y, por último, verificar si los 
proyectos seleccionados reflejan, en la práctica, los principios de horizontalidad, ausencia 
de condicionalidades y enfoque demand-driven que inspiran, en teoría, la  CSS brasileña.  
La investigación se subscribe a la disciplina de Relaciones Internacionales, aunque 
no será adoptada ninguna específica teoría de Relaciones Internacionales como marco 
teórico. Sin embargo, partiremos de conceptos ampliamente discutidos en el campo de las 
Relaciones Internacionales, como la Cooperación Sur-Sur, la Seguridad Alimentaria, el 
Derecho a la Alimentación y la Soberanía Alimentaria. Una vez revisados esos conceptos, 
el apartado siguiente analizará el panorama de la CSS técnica entre Brasil y África 
Subsahariana, con el fin de exponer las características, los principios, la distribución 
geográfica y sectorial de la CSS brasileña así como los intereses que motivan los proyectos 
brasileños en el continente africano. Cabe destacar que esta memoria se dedicará tan sólo a 
la CSS técnica brasileña brindada por instituciones públicas y/o gubernamentales, puesto 
que la cooperación financiera y comercial (apertura de líneas de crédito, préstamos 
concesionales, proyectos de desarrollo ejecutados por empresas privadas brasileñas, 
condonación de deudas, etc.) no sigue los mismos principios de la cooperación técnica 
brasileña. En el tercer apartado, serán estudiados dos importantes proyectos llevados a 
cabo por Brasil en África Subsahariana en materia agrícola, a saber: (i) el Programa 
ProSavana y (ii) el Programa de Adquisición de Alimentos (PAA). En ese mismo 
apartado, se realizará  un balance de los dos programas seleccionados, en el cual se 
analizará si los mismos cumplen los principios de cooperación técnica brasileña con el 
objetivo de evaluar sus potencialidades y límites como estrategia para garantizar la 
seguridad alimentaria africana.  
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Los programas ProSavana y PAA fueron seleccionados porque representan la 
multiplicidad de intereses que motivan la CSS brasileña: el primero pretende exportar el 
modelo de agronegocio brasileño a Mozambique; mientras que el segundo busca fortalecer 
la agricultura familiar y garantizar la seguridad alimentaria de los niños en edad escolar a 
través de la compra de alimentos cultivados por pequeños productores locales para 
abastecimiento de escuelas.  
Las principales fuentes primarias que servirán de base para la investigación son los 
documentos y datos  de la ABC, del Ipea y de la EMBRAPA, así como los documentos de 
la Oficina de Naciones Unidas para la Cooperación Sur-Sur (UNOSSC) y los informes del 
Relator Especial de Naciones Unidas sobre el Derecho a la alimentación. Las principales 
fuentes secundarias son artículos y libros producidos, sobre todo, por institutos y revistas 
brasileños o españoles. La metodología empleada será el análisis de la documentación 
seguido de una discusión crítica con base en la literatura especializada. Respecto de los 
proyectos agrícolas seleccionados, cabe destacar que la carencia de documentación y 
bibliografía especializada ha dificultado el desarrollo de un análisis más sofisticado del 
ProSavana y del PAA, sobre todo en el apartado dedicado al balance de los proyectos a la 
luz de los principios de la CSS brasileña. Asimismo, la reciente puesta en marcha de 
dichos proyectos impide la realización de un análisis más consistente de sus  resultados, 
impactos y externalidades.  
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1. Marco Conceptual 
Como se ha mencionado anteriormente, el presente trabajo tiene, a grandes rasgos, 
el objetivo de analizar en qué medida la Cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola 
puede contribuir a la seguridad alimentaria en el África Subsahariana. Para ello, será 
necesario definir el significado de algunos conceptos clave como la Cooperación Sur-Sur, 
la seguridad alimentaria, el derecho a la alimentación y la soberanía alimentaria. A 
continuación se presenta un breve análisis de la construcción de esos términos en el seno 
de la sociedad internacional, partiendo de documentos resultantes de foros multilaterales y 
órganos/organismos internacionales.  
1.1 Cooperación Sur-Sur 
El panorama de la cooperación internacional al desarrollo ha experimentado varios 
cambios en la última década. La cooperación al desarrollo ya no fluye unidireccionalmente 
desde el Norte industrializado hacia el Sur subdesarrollado, porque el rápido desarrollo de 
las potencias emergentes y de los países de medio ingreso ha potenciado la intensificación 
de la Cooperación Sur-Sur (CSS), es decir, la cooperación entre países en desarrollo. La 
importancia de la CSS es un realidad en las relaciones internacionales contemporáneas y 
ha sido reconocida diversas veces por los donantes tradicionales, es decir, los miembros 
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organización para la Cooperación y el 
Desarrollo Económico (OCDE) en los documentos oficiales aprobados en los foros de alto 
nivel para la eficacia de la ayuda al desarrollo.  
El Programa de Acción de Accra, aprobado en 2008 durante el Tercer Foro de Alto 
Nivel para la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, reconoce “las contribuciones realizadas 
por todos los actores involucrados en el desarrollo, en especial el papel que cumplen los 
países de ingreso mediano, como proveedores y como receptores de ayuda” así como “la 
importancia y las particularidades de la cooperación Sur-Sur” y la necesidad de “aprender 
de la experiencia de los países en desarrollo”. En el documento también se afirma que la 
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CSS “juega un papel importante en la cooperación para el desarrollo internacional y 
constituye un valioso complemento de la cooperación Norte-Sur”.1  
La Alianza de Busan para la Cooperación Eficaz al Desarrollo, aprobada en 2011 
durante el Cuarto Foro de Alto Nivel de la Ayuda al Desarrollo, acoge con satisfacción las 
oportunidades brindadas por la CSS y reconoce que “la complejidad actual de la 
arquitectura de la cooperación ha evolucionado más allá del paradigma Norte-Sur” puesto 
que, “a diferencia de la tradicional relación entre proveedores de ayuda y receptores, los 
países en desarrollo y varias economías emergentes se han convertido en proveedores de 
cooperación Sur-Sur al desarrollo”. La Declaración de Busan también establece el 
compromiso de “ampliar el apoyo a la cooperación Sur-Sur y triangular, ayudando a 
moldear estas alianzas horizontales a la variedad de contextos nacionales y necesidades” y 
reconoce algunas ventajas de la CSS, como “el potencial de transformar las políticas y los 
enfoques relativos a la prestación de servicios de los países en desarrollo al aportar 
soluciones locales, eficaces y adecuadas a los contextos nacionales”.2  
Como se puede desprender de los documentos mencionados, la CSS ha recibido 
fuerte impulso y reconocimiento en el siglo XXI. Con todo, no se trata de un fenómeno 
nuevo en las relaciones internacionales. La CSS nació en el contexto la descolonización y 
tuvo como punto de partida la Conferencia de Bandung, realizada en 1955 con el objetivo 
de promover la cooperación afroasiática en oposición a la injerencia de las ex potencias 
colonizadoras y las nuevas superpotencias.
3
 En las décadas siguientes, los Estados de 
recién independencia y otros Estados del Tercer Mundo, presionados por las dos 
superpotencias para adherir a sus respectivos bloques ideológicos, se organizaron en torno 
del Grupo de los 77 (G77) y del Movimiento de los Países No Alineados para promover 
sus intereses comunes e incrementar su poder de negociación mediante la movilización 
                                               
1
 Programa de Acción de Accra, de 4 de septiembre de 2008, aprobado en el 3er Foro de Alto Nivel sobre 
la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo.   
2
 Alianza de Busan para la Cooperación Eficaz al Desarrollo, de 1 de diciembre de 2011, aprobada 
durante el 4º Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda.    
3
 FRERES, C., “Cooperación Sur-Sur: un elemento clave para el despegue del Atlántico Sur”, Revista 
CIDOB d’Afers Internacionals, Núm.102-103, septiembre de 2013, p. 136. 
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política colectiva.
4
 Una de las principales banderas de esos movimientos era la defensa de 
un “nuevo orden económico”, bandera que tuvo mucho eco en las discusiones en el ámbito 
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD). 
En el contexto de la distensión de la Guerra Fría, la CSS obtuvo el apoyo de la 
Asamblea General de Naciones Unidas, que creó en 1972 el grupo de trabajo sobre 
Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo (CTPD). El CTPD  presentó el Plan de 
Acción de Buenos Aires (PABA) en 1978, “uno de los documentos de referencia más 
importantes de la Cooperación Sur-Sur”.5 El PABA define la CTPD como un medio para 
construir canales de comunicación entre países en desarrollo y como una fuerza vital para 
diseñar, organizar y promover la cooperación entre los países en desarrollo mediante la 
creación, adaptación y transferencia de tecnologías y experiencias, obteniendo el beneficio 
mutuo y logrando la independencia nacional y colectiva, que son elementos esenciales para 
su desarrollo socioeconómico. Además, el PABA reconoce que la CTPD no debe ser vista 
como es un fin en sí mismo ni tampoco como un sustituto a la ayuda ofrecida por los 
países desarrollados. Los últimos pueden contribuir con la transferencia de tecnologías 
avanzadas mientras que la cooperación con los países en desarrollo puede facilitar la 
absorción y la adaptación a esas tecnologías. En ese sentido, el PABA subraya que el 
fortalecimiento de la CTPD no debe minimizar, en ninguna circunstancia, la 
responsabilidad de los países desarrollados de prestar asistencia a los países en desarrollo.
6
  
Sin embargo, en las décadas posteriores, la crisis de la deuda y la subsiguiente 
imposición de los ajustes estructurales a los países en desarrollo impidieron el 
mantenimiento de los programas de CSS, que sólo volverían a ganar importancia en el 
siglo XXI.  A partir de entonces, con el surgimiento de las potencias emergentes y la 
recuperación económica de otros países de medio ingreso, la CSS renace como estrategia 
                                               
4
 SILVA, M. M. de S. “How did we get here? The pathways of South-South Cooperation”, Poverty in 
focus, International Policy Center for Inclusive Growth (IPC-IG), Núm. 20, abril de 2010, p. 3. 
5
 FRERES, “Cooperación Sur-Sur,…, op. cit. p. 137. 
6
 Plan de Acción de Buenos Aires, de 12 de septiembre de 1978, aprobado durante la Conferencia de las 
Naciones Unidas sobre Cooperación Técnica entre los Países en Desarollo (CTPD), p. 6. 
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para compartir las experiencias de éxito puestas en marcha en esos países. Según  Silva,
7
 
hay otras razones para la euforia internacional respecto a la CSS, como la necesidad de 
concretar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) hasta 2015 y la incapacidad de 
los modelos de cooperación Norte-Sur de llevar el desarrollo a todas las partes del mundo. 
Otro factor que ha contribuido al fomento de la CSS en los últimos años es la reducción 
del presupuesto dedicado a la cooperación en los países desarrollados debido a la crisis 
económica y fiscal. 
Aunque el PABA haya sentado las bases del concepto de Cooperación Técnica 
entre Países en Desarrollo, el concepto de lo que se conoce hoy como la Cooperación Sur-
Sur  ha ido evolucionando desde la década de 1970 e incorporando nuevos principios, 
modalidades y características. En ese contexto, hace falta examinar a qué se refiere, hoy 
por hoy, la CSS y cuáles son sus principios fundamentales y sus ventajas respecto a la 
cooperación Norte-Sur. 
Si bien no existe un consenso internacional sobre el concepto de CSS, la Oficina de 
las Naciones Unidas para la Cooperación Sur-Sur (UNOSSC) define la CSS de la siguiente 
manera:  
“South-South cooperation is a broad framework for collaboration among countries 
of the South in the political, economic, social, cultural, environmental and technical 
domains. Involving two or more developing countries, it can take place on a 
bilateral, regional, subregional or interregional basis. Developing countries share 
knowledge, skills, expertise and resources to meet their development goals through 
concerted efforts. Recent developments in South-South cooperation have taken the 
form of increased volume of South-South trade, South-South flows of foreign 
direct investment, movements towards regional integration, technology transfers, 
sharing of solutions and experts, and other forms of exchanges”.8 
                                               
7
 SILVA, M. M. de S. “How did we…, op. cit., p. 4. 
8
 United Nations Office for South-South Cooperation, UNOSSC, “What is South-South Cooperation?” 
Disponible en: <http://ssc.undp.org/content/ssc/about/what_is_ssc.html> Acceso en: 20 de octubre de 
2014 
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Como se puede observar en la definición de la UNOSSC, la CSS va más allá de la 
tradicional ayuda exterior, incluyendo otras modalidades como el fomento del comercio 
entre países en desarrollo y de la inversión extranjera directa Sur-Sur, aparte de iniciativas 
de integración regional y transferencia tecnológica. El portfolio de la CSS tiene, por tanto, 
un abanico más amplio de opciones de intervención puesto que los países “donantes” 
buscan el beneficio mutuo y el desarrollo conjunto, lo que da paso a una mayor coherencia 
de políticas, sobre todo respecto al comercio y  las inversiones.  
Además de esas particularidades, la CSS también tiene sus propios principios 
rectores. El Documento Final de Nairobi, adoptado en la Conferencia de Alto Nivel de las 
Naciones Unidas sobre la Cooperación Sur-Sur celebrada en Nairobi en diciembre de 
2009, define la CSS como un esfuerzo común de los pueblos y países del Sur, nacido de 
experiencias y objetivos compartidos, basado en la solidaridad y guiado por los principios 
de respeto a la soberanía nacional y la ausencia de condicionalidades. El Documento Final 
de Nairobi subraya que la CSS no debe ser vista como ayuda oficial al desarrollo (AOD), 
sino más bien como una asociación entre iguales basada en la solidaridad.
9
  
No obstante, cabe apuntar  que cuando China o Brasil cooperan con un país 
africano como Sudán o Cabo Verde no estamos exactamente ante una relación entre 
iguales. En ese sentido, la horizontalidad de la CSS puede parecer más retorica que 
práctica, puesto que las asimetrías de poder entre los donantes emergentes y los países 
beneficiarios dificultan el establecimiento de relaciones genuinamente horizontales.  
El Marco de Directrices Operacionales para el Apoyo de las Naciones Unidas a la 
Cooperación Sur-Sur y la cooperación triangular, aprobado en 2012 por el Comité de Alto 
Nivel sobre la Cooperación Sur-Sur, reafirma la indicada  definición y establece los 
principios rectores de la CSS, que incluyen los principios normativos de (i) respeto a la 
soberanía nacional y apropiación; (ii) asociación entre iguales; (iii) ausencia de 
condicionalidades; (iv) no injerencia en los asuntos domésticos; y (v) beneficio mutuo; así 
                                               
9
 Documento Final de Nairobi, de 3 de diciembre de 2009, adoptado en la Conferencia de Alto Nivel de 
las Naciones Unidas sobre la Cooperación Sur-Sur. 
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como los principios operacionales de (i) rendición de cuentas mutua y transparencia; (ii) 
eficacia del desarrollo; (iii) coordinación de iniciativas basadas en resultados y en la 
evidencia; y (iv) enfoque multi-actores.  
Tales principios son también las grandes ventajas de la CSS respecto a la  
Cooperación Norte-Sur (CNS)  ofrecida por los miembros del CAD/OCDE, ya que los 
donantes del Norte suelen imponer una serie de condicionalidades a los receptores de 
ayuda, pudiendo contrariar, en ciertos casos, los principios de no injerencia, apropiación y 
contenido local, lo que demuestra el fuerte carácter vertical de la cooperación Norte-Sur.  
 Sin embargo, ello no implica que la CSS sea moralmente superior a la AOD, 
puesto que “no estamos ante modalidades de cooperación mejores o peores, sino 
diferentes”.10 Según  Davies11 ambos enfoques tienen sus inconvenientes puesto que la 
CSS suele no respetar requisitos sociales y ambientales e ignorar actores locales ajenos a la 
esfera gubernamental, mientras que la CNS suele hacer caso omiso de la apropiación 
democrática nacional e imponer condiciones.  
 La CSS también ha sido criticada por no estar exenta de motivaciones políticas, 
económicas, estratégicas o de prestigio ni tampoco libre de condicionalidades ocultas.
12
 
En el caso brasileño, por ejemplo, aunque los proyectos de cooperación técnicas estén 
libres de condicionalidades, los préstamos ofrecidos por instituciones financieras de 
desarrollo, como el Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES), son 
modalidades de cooperación ligada que conllevan la obligación de comprar productos y 
servicios de empresas brasileñas por parte del Estado receptor.  
En realidad, hay que tener en cuenta que la CSS no tiene tan sólo fines 
humanitarios y altruistas, sino que funciona como un instrumento de política exterior 
dirigido a obtener influencia y prestigio internacional y a asegurar el suministro de 
                                               
10
 AYLLÓN PINO, B., “La Cooperación Sur-Sur y triangular: otras formas de cooperar son posibles (y 
deseables)” en Sotillo, J. A. El sistema de cooperación para el desarrollo. Actores, formas y procesos, 
Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperación/Catarata, Madrid, 2011, p. 276. 
11
 DAVIES, P. “South-South Cooperation: Moving Towards a New Aid Dynamic”, Poverty in focus, 
International Policy Center for Inclusive Growth (IPC-IG), Núm. 20, abril 2010, p. 12.  
12
 AYLLÓN PINO, B., “La Cooperación Sur-Sur…, op. cit., p. 277. 
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materias primas necesarias para el mantenimiento de los niveles de crecimiento de los 
donantes emergentes.
13
 Asimismo, para comprender la CSS es necesario verla como un 
instrumento de política exterior al servicio de las estrategias de inserción internacional de 
los países en desarrollo, y no como un fin en sí mismo o una expresión de la pura 
solidaridad desinteresada.  
1.2 Seguridad alimentaria 
El término seguridad alimentaria surgió, por primera vez, durante la década de los 
1970, en el contexto de la crisis alimentaria de 1972-74, que afectó a varios países 
importadores de alimentos en función del incremento vertiginoso de los precios 
internacionales de los granos y cereales. Como respuesta a este problema, se celebró la 
Conferencia Mundial de la Alimentación en 1974 para hacer frente a la crisis. El concepto 
de seguridad alimentaria ha ido evolucionando desde entonces, incorporando nuevas 
dimensiones para responder a los nuevos retos y a la persistencia del problema del hambre 
crónico, la malnutrición y la eclosión de hambrunas periódicas. En la cumbre, se acuñó el 
término y se elaboró la siguiente definición de seguridad alimentaria: 
“Disponibilidad en todo momento de suficientes suministros mundiales de 
alimentos básicos para sostener el aumento constante del consumo de alimentos y 
compensar las fluctuaciones en la producción y los precios”.  
Esta definición tiene en cuenta básicamente la dimensión de la disponibilidad o 
suministro de alimentos, reduciendo la seguridad alimentaria al equilibrio de mercado y al 
pleno funcionamiento de las leyes de la oferta y la demanda. Desde ese punto de vista, la 
seguridad alimentaria sería alcanzada siempre que la oferta fuese suficiente para responder 
a la demanda de alimentos generada por una población mundial en constante crecimiento, 
en una lógica de marcado carácter maltusiano. La Conferencia de 1974 también 
recomendó el establecimiento de un Comité de Seguridad Alimentaria Mundial  e hizo un 
llamamiento a los Estados partes a expandir y liberalizar el comercio mundial como forma 
                                               
13
 AYLLÓN PINO, B., “Agentes transformadores de la cooperación para el desarrollo: Poderes 
emergentes y Cooperación Sur-Sur”, Relaciones Internacionales, Núm. 40, 2011, p. 112. 
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garantizar la seguridad alimentaria mundial, estrategia puesta en entredicho actualmente, 
como veremos en las próximas páginas.
14
  
El concepto propuesto durante la Conferencia Mundial de la Alimentación de 1974 
no hacía ninguna referencia a la cuestión del acceso, que sólo vino a entrar en la pauta de 
la seguridad alimentaria mundial tras la publicación del estudio de referencia de Amartya 
Sen (1981), titulado “La pobreza y la hambruna: un ensayo sobre el derecho y la 
privación”15. Para Amartya Sen, “starvation is a matter of people not having enough food 
to eat, and not a matter of there being not enough food to eat”.16 En otras palabras, se trata 
de una cuestión de acceso, no de disponibilidad. El hambre existe en función de la pobreza 
y de la incapacidad de determinadas capas de población de acceder a los alimentos por 
medios legales como la producción directa, el comercio o la provisión de alimentos por 
parte del Estado.  
Las contribuciones de Amartya Sen quedaron reflejadas en la revisión del concepto 
de seguridad alimentaria presentado por el Director General de la FAO en 1983.
17
 La 
nueva definición de seguridad alimentaria de la FAO hizo hincapié en la dimensión del 
acceso a los alimentos, destacando la importancia de “asegurar que todas las personas 
tengan en todo momento acceso físico y económico a los alimentos básicos que necesitan”. 
Según Pons Rafols,  esta ampliación de la noción de seguridad alimentaria representa un 
salto cualitativo importante puesto que, “hasta entonces, se hacía hincapié sólo en la 
                                               
14
 Declaración universal sobre la erradicación del hambre y de la malnutrición, aprobada el 16 de noviembre 
de 1974 por la Conferencia Mundial de la Alimentación, convocada por la Asamblea General en su 
resolución 2180 (XXVIII) de 17 de diciembre de 1973;  y que hizo suya la Asamblea General en su 
resolución 3348 (XXIX) de 17 de diciembre de 1974.  
15
 SEN, A., Poverty and famines: an essay on entitlement and deprivation, Clarendon Press, Oxford, 
1981.  
16
 SEN, A., “Ingredients of famine analysis: availability and entitlements”, The Quarterly Journals of 
Economics, Vol. 96, Núm. 3, Agosto de 1981, p. 434.  
17
 FAO, World Food Security: a Reappraisal of the Concepts and Approaches. Director Generals Report, 
Rome, 1983.  
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oferta, es decir, en la disponibilidad y estabilidad de los suministros, limitándose a la idea 
de constituir y mantener niveles adecuados de existencias alimentarias”.18 
Si bien las ideas innovadoras de Amartya Sen tuvieron un gran impacto en la 
revisión del concepto llevado a cabo por la FAO en 1983, hay que reconocer que otros 
autores ya habían desarrollado una tesis sobre la relación entre la pobreza y el hambre 
anteriormente. En la década de los 1970, el economista agrícola Leonard Joy y el experto 
Philip Payne desarrollaron un enfoque teórico que se oponía al supuesto de que si la 
producción de alimentos creciera más rápidamente que la tasa de crecimiento de la 
población, el problema del hambre estaría resuelto. Para Joy y Payne, la malnutrición no 
era simplemente una cuestión de disponibilidad de alimentos, sino que está en  función de 
la pobreza y de la privación de medios económicos. En ese orden de ideas, para garantizar 
la seguridad alimentaria hacía falta abordar las causas de pobreza y de la privación, no 
bastando con aumentar el suministro de alimentos.
19
  
En la actualidad, la definición generalmente aceptada de seguridad alimentaria es 
aquella pactada en la Cumbre Mundial sobre la Alimentación (CMA), celebrada en 
noviembre de 1996 en Roma. La CMA adoptó la siguiente definición:  
“Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento 
acceso físico y económico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para 
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos 
a fin de llevar una vida activa y sana”. 
Esta definición abarca tanto la dimensión del acceso como la dimensión de la 
disponibilidad de alimentos, en la medida en que pone de relieve la importancia del acceso 
físico (producción de alimentos mediante la agricultura, la colecta, la pecuaria, la pesca, 
etc) y económico a los alimentos (disposición de medios financieros para comprar 
                                               
18
 PONS RAFOLS, X., “La seguridad alimentaria mundial: la acción política e institucional de la FAO”, 
en Pons Rafols, X., Alimentación y Derecho Internacional. Normas, Instituciones y Procesos, Marcial 
Pons, 2013, p. 47.  
19
 EIDE, W.B., “From Food Security to the right to food”, en Barth Eide, W.; Kratch U., Food and human 
rights in development, Vol. I, Intersentia, Antwerpen – Oxford, 2005, p. 71.  
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alimentos) y, a la vez, destaca que el suministro de alimentos debe ser suficiente para 
satisfacer las necesidades de la población. La misma también tiene en cuenta la 
importancia de la inocuidad, el valor nutricional y la adecuación cultural de los alimentos, 
que deben respetar las preferencias de los consumidores.  
La definición pactada en la CMA de 1996 se ha asociado a los llamados cuatro 
pilares de la seguridad alimentaria, a saber: la disponibilidad, el acceso, la utilización y la 
estabilidad. La disponibilidad se refiere a la  oferta de alimentos y se mide con base en los 
niveles de producción,  almacenamiento y comercio de alimentos. El acceso, tanto físico 
como económico, se basa en la premisa de que el suministro adecuado de alimentos no es 
una condición suficiente para garantizar la seguridad alimentaria, haciendo hincapié en la 
necesidad de atacar las causas de la pobreza y de la malnutrición mediante políticas 
públicas dirigidas a controlar los precios de los alimentos y aumentar los ingresos de las 
familias y el gasto social. La utilización se refiere al contenido nutricional y al uso 
adecuado de los alimentos para obtener los nutrientes necesarios mediante la preparación 
apropiada de los alimentos y la adopción de una dieta balanceada y hábitos alimentarios 
saludables. Por último, la estabilidad en la oferta de alimentos es un ingrediente 
indispensable a la seguridad alimentaria, garantizando el acceso y la disponibilidad de 
alimentos a la población a todo momento y evitando que las personas sean privadas de su 
derecho a la alimentación debido a condiciones climáticas adversas o inestabilidades 
políticas y económicas.   
 Desde la CMA de 1996, se celebraron dos reuniones de seguimiento: la “Cumbre 
Mundial sobre la Alimentación: cinco años después”, celebrada del 10 al 13 de junio de 
2002, y la “Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimentaria”, que tuvo lugar entre los días 
16 y 18 de noviembre de 2009 en Roma. Durante la Cumbre de 2002, se aprobó la 
declaración titulada “Alianza Internacional Contra el Hambre”, que reconocía que no se 
alcanzarían las metas de reducción del hambre establecidas por el ODM 1 hasta el año 
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2015 y reiteraba los compromisos adoptados en 1996, “sin concreción ninguna de recursos 
o calendario de actuación”.20   
En la Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimentaria de 2009 se reafirmó la 
noción de seguridad alimentaria adoptada en la CMA de 1996, incorporando, sin embargo, 
la dimensión social a la cuestión del acceso a los alimentos, es decir, la eliminación de las 
barreras socio-culturales que puedan venir a restringir el acceso por cuestiones sociales, de 
género o de aceptabilidad cultural de los alimentos. Pons Rafols destaca que, aunque 
“tenga muchos componentes de retórica y de discurso político sin concreción práctica”21, 
la declaración que emanó de la cumbre de 2009 hizo una gran contribución al establecer 
los llamados Cinco Principios de Roma para la Seguridad Alimentaria Mundial 
Sostenible.
22
  
 
1.3 Derecho a la alimentación  
El concepto de seguridad alimentaria está estrechamente vinculado al derecho a la 
alimentación. La seguridad alimentaria puede ser entendida como la base y el parámetro 
contextual para el pleno goce del derecho a la alimentación
23
, aunque la noción de 
seguridad alimentaria, en cuanto tal, no comporte obligaciones jurídicas vinculantes sobre 
                                               
20
 PONS RAFOLS, X., “La seguridad, …, op. cit., p. 65. 
21
Ibid., p. 71. 
22
 Principio 1: Invertir en planes nacionales que tengan por finalidad canalizar recursos hacia asociaciones 
y programas bien diseñados y basados en resultados. 
Principio 2: Fomentar la coordinación estratégica en los planos nacional, regional y mundial para mejorar 
la gobernanza, promover una mejor asignación de los recursos, evitar la duplicación de esfuerzos y 
determinar insuficiencias en las respuestas. 
Principio 3: Fomentar un planteamiento dual amplio de la seguridad alimentaria que comprenda: i) 
medidas directas destinadas a las personas más vulnerables para hacer frente inmediatamente al hambre y 
ii) programas sostenibles a medio y largo plazo sobre agricultura, seguridad alimentaria, nutrición, y 
desarrollo rural a fin de eliminar las causas del hambre y la pobreza entre otros medios a través de la 
realización progresiva del derecho a una alimentación adecuada. 
Principio 4: Asegurar un papel importante del sistema multilateral mediante la constante mejora de la 
eficiencia, capacidad de respuesta, coordinación y eficacia en las instituciones multilaterales.  
Principio 5: Garantizar el compromiso sustancial y duradero de todos los asociados de invertir en la 
agricultura así como en la seguridad alimentaria y la nutrición, proporcionando de forma oportuna y 
previsible los recursos necesarios para los planes y programas plurianuales 
23
 EIDE, W.e B., “From Food Security…, op. cit., p. 69. 
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los Estados y demás actores. El derecho a la alimentación, por su parte, sí es un derecho 
humano fundamental que otorga derechos a los individuos e impone obligaciones jurídicas 
a los Estados.
24
  
El derecho a la alimentación está reconocido por el derecho internacional en 
diversos instrumentos universales de protección de los derechos humanos, como la 
Declaración Universal de los Derechos Humanos de 1948, que afirma que “toda persona 
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, así como a su familia, la salud y 
el bienestar, y en especial la alimentación…” (art. 25), y el Pacto Internacional de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales de 1966, que reconoce el “derecho 
fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre” (art. 11.2). El derecho a la 
alimentación también ha sido incorporado a instrumentos de protección a grupos 
vulnerables, como la Convención para la Eliminación de todas las formas de 
Discriminación contra la Mujer (art. 12), la Convención sobre los Derechos del Niño (art. 
24 y 27) y la Convención sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (art. 25 y 
28).  
El Relator Especial sobre el derecho a la alimentación, Jean Ziegler, lanzó las bases 
para la construcción del concepto de derecho a alimentación en su primer informe 
presentado a la Comisión de Derechos Humanos, de 7 de febrero de 2001. Así está 
definido el derecho a la alimentación en el párrafo 14 de dicho informe: 
“El derecho a la alimentación es el derecho a tener acceso, de manera regular, 
permanente, y libre, sea directamente, sea mediante compra en dinero, a una 
alimentación cuantitativa y cualitativamente adecuada y suficiente, que 
corresponda a las tradiciones culturales de la población a que pertenece el 
consumidor y garantice una vida psíquica y física, individual y colectiva, libre de 
angustias, satisfactoria y digna.”25  
                                               
24
 OHCHR. The right to adequate food, fact sheet no. 34, 2010, p. 4.  
25
 Derecho a la alimentación Informe sobre el derecho a la alimentación presentado a la Comisión de 
Derechos Humanos, Relator Especial Sr. Jean Ziegler, doc. E/CN.4/2001/53, de 07 de febrero de 2001, 
párrafo 14. 
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 Esta definición coincide en varios aspectos con el concepto de seguridad 
alimentaria acordado en la CMA de 1996. En primer lugar, tiene en cuenta tanto la 
dimensión de disponibilidad, reconociendo la importancia de una alimentación 
cuantitativamente suficiente, como la cuestión del acceso, ya sea directo, mediante la 
producción de alimentos a través de la agricultura, la pecuaria, la pesca, etc, o indirecto, 
mediante la disponibilidad de ingresos para adquisición de alimentos sin comprometer la 
satisfacción de otras necesidades básicas. Destaca, igualmente, que la alimentación debe 
ser cualitativamente adecuada, sea desde el punto de vista del contenido nutricional o de la 
inocuidad de los alimentos, no debiendo contener sustancias nocivas  la salud humana, en 
consonancia con la definición de seguridad alimentaria de la CMA, que  pone de relieve la 
importancia de que los alimentos sean inocuos y nutritivos. Además, hace hincapié en la 
necesidad de respetar a las tradiciones culturales de las dietas de las poblaciones de 
manera más explícita que la definición de seguridad alimentaria, que hace referencia tan 
solo a la importancia de satisfacer las necesidades alimentarias y preferencias de los 
consumidores sin mencionar a qué se refieren tales preferencias.  
Como anteriormente se ha mencionado, el derecho a la alimentación conlleva la 
imposición de una serie de obligaciones sobre los Estados. La Observación General Núm. 
12 del Consejo Económico y Social (ECOSOC) identifica los siguientes niveles de 
obligaciones de los Estados: (i) respetar; (ii) proteger; (iii) realizar (facilitar).
26
 La primera 
obligación es el deber de respetar, una obligación negativa que implica que el Estado se 
abstenga de tomar cualquier medida arbitraria que amenace el acceso de los individuos a 
los alimentos. La segunda obligación es el deber de proteger, que supone la intervención 
activa del Estado para evitar que las empresas y los particulares priven a los individuos del 
derecho a la alimentación. Por último, la obligación de realizar (facilitar) es un deber 
positivo que tiene dos dimensiones. La primera implica la adopción de medidas 
afirmativas por parte del Estado para facilitar a los grupos vulnerables el acceso a los 
alimentos y la capacidad de alimentarse por sí mismos, ya sea mediante la creación de 
puestos de empleo, el aumento de los ingresos de las familias o el control de los precios de 
                                               
26
 Observación General 12  sobre el derecho a una alimentación adecuada, presentada por el Comité de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales, doc. E/C.12/1999/5, de 12 de mayo de 1999. 
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los alimentos a través de subsidios, etc. La segunda comporta el suministro directo de 
alimentos en situaciones de inseguridad alimentaria, satisfaciendo las necesidades 
alimentarias urgentes. 
Garantizar la realización del derecho a la alimentación es una obligación del 
Estado, pero si un Estado no tiene condiciones de hacer efectivo el derecho a la 
alimentación dentro de sus fronteras, debe acudir a la cooperación internacional. Además, 
los Estados deben abstenerse de adoptar medidas que perjudiquen el disfrute del derecho a 
la alimentación más allá de sus fronteras, inclusive imposición de embargos o sanciones 
económicas como instrumentos de presión política.
27
  
1.4 Soberanía alimentaria 
Si bien la Revolución Verde y la expansión del comercio internacional de 
commodities agrícolas puestos en marcha en las últimas décadas han logrado aumentar la 
disponibilidad mundial de alimentos, estas tendencias no se han traducido en un mayor 
acceso de los pobres a una alimentación adecuada, lo que se evidencia por la persistencia 
del problema del hambre y la existencia de más de 842 millones de personas que padecen 
de subalimentación en el mundo (12% de la población mundial).
28
  
En efecto, teniendo en cuenta los efectos perversos de la apertura de los países en 
desarrollo al comercio internacional de commodities agrícolas y la adopción de la política 
de subvenciones a la producción en los países desarrollados en las últimas décadas, las 
organizaciones de la sociedad civil han formulado el concepto de soberanía alimentaria, 
“que pone en duda el modelo vigente de comercio agrícola que, a su juicio, promueve una 
agricultura industrial orientada a la exportación que está desplazando del mercado a la 
agricultura campesina y familiar”.29  
                                               
27
 Observación General 12  sobre el derecho a una alimentación adecuada, presentada por el Comité de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales, doc. E/C.12/1999/5, de 12 de mayo de 1999. 
28
 FAO, FIDA y PMA. El Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo. Las múltiples dimensiones 
de la seguridad alimentaria, Roma, FAO, 2013.  
29
 Derecho a la alimentación Informe sobre el derecho a la alimentación presentado a la Comisión de 
Derechos Humanos, Relator Especial Sr. Jean Ziegler, doc. E/CN.4/2004/10, de 9 de febrero 2004., párrafo 
24 p. 12. 
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Las políticas de subvención puestas en marcha sobre todo en Europa y Estados 
Unidos han distorsionado el mercado internacional de alimentos, en la medida en que 
aumentaron la productividad agrícola y, por ende, las exportaciones de los países 
desarrollados, ejerciendo una fuerte presión sobre los precios internacionales, lo que ha 
perjudicado a los pequeños productores en los países en desarrollo, que no pueden darse el 
lujo de subvencionar la producción nacional. En ese mismo orden de ideas, Fernández 
Pons explica que el proteccionismo practicado por los países ricos y las distorsiones al 
comercio causadas por estas medidas han contribuido, en cierta medida, al aumento del 
número de países menos adelantados y países en desarrollo que son importadores netos de 
productos alimenticios (PEDINPA).
30
  
La soberanía alimentaria busca hacer frente a esta tendencia, recuperando el control 
de las políticas alimentarias y de producción por parte de las autoridades locales, 
comunitarias y nacionales. El término soberanía alimentaria fue acuñado por el 
Movimiento Vía Campesina, que lo utilizó por primera vez en las reuniones paralelas 
realizadas por ONGs y Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) durante la emblemática 
CMA de 1996. Durante la CMA de 2002, el Foro ONG/OSC sobre Soberanía Alimentaria 
así definió el concepto: 
“La soberanía alimentaria es el derecho de todos los pueblos, comunidades y países 
a definir sus propias políticas en materia agrícola, laboral, de pesca, alimentación y 
tierras de manera que resulten apropiadas a sus circunstancias específicas desde un 
punto de vista ecológico, social, económico y cultural. La soberanía alimentaria 
incluye el derecho real a la alimentación y a producir alimentos, lo que significa 
que todas las personas tienen derecho a una alimentación segura, nutritiva y 
                                               
30
 FERNÁNDEZ PONS, X., “Seguridad y crisis alimentarias: planteamientos desde la OMC”, en Pons 
Rafols, X., Alimentación y Derecho Internacional. Normas, Instituciones y Procesos, Marcial Pons, 2013, 
p. 260. 
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apropiada culturalmente, y a los recursos necesarios para producir alimentos y a la 
capacidad para sustentarse a sí mismas y a sus sociedades”.31 
Aunque fue inicialmente impulsado por las ONGs y OSC, el concepto de soberanía 
alimentaria ha sido reconocido en la legislación nacional de diversos Estados, como en la 
Constitución de la República del Ecuador (2008), la Constitución del Estado Plurinacional 
de Bolivia (2009) y en la Ley Orgánica de Seguridad y Soberanía Agroalimentaria de la 
República Bolivariana de Venezuela. Esos países se han convertido en grandes defensores 
de la bandera de la soberanía alimentaria, impulsando discusiones sobre la reforma del 
sistema alimentario mundial.  
Así como la seguridad alimentaria, la soberanía alimentaria también está 
estrechamente vinculada al derecho a la alimentación. Jean Ziegler, el primer Relator 
Especial sobre el derecho alimentación, defiende que el derecho a la alimentación 
proporciona una base legal para luchar por la soberanía alimentaria, puesto que el 
derecho mercantil debe respetar la normativa internacional de protección de los derechos 
humanos.
32
 Por su parte, Olivier de Schutter, el posterior Relator Especial sobre el derecho 
a la alimentación, destaca en su último informe, presentado al Consejo de Derechos 
Humanos en su 25º período de sesiones, el 24 de enero de 2014, que la soberanía 
alimentaria constituye una condición para la realización plena del derecho a la 
alimentación.
33
 
 Como se puede observar, los tres conceptos están estrechamente vinculados. Para 
que la población goce de una situación de seguridad alimentaria, es necesario que el 
Estado cumpla con sus obligaciones internacionales de respetar, proteger y realizar el 
derecho de todos sus ciudadanos a una alimentación adecuada, lo que requiere el control 
                                               
31
 Derecho a la alimentación Informe sobre el derecho a la alimentación presentado a la Comisión de 
Derechos Humanos, Relator Especial Sr. Jean Ziegler, doc. E/CN.4/2004/10, de 9 de febrero 2004,  
párrafo 26, p. 12. 
32
 Derecho a la alimentación Informe sobre el derecho a la alimentación presentado a la Comisión de 
Derechos Humanos, Relator Especial Sr. Jean Ziegler, doc. E/CN.4/2004/10, de 9 de febrero 2004, 
párrafo  34 p. 16. 
33
 Derecho a la alimentación Informe final sobre el potencial transformador del derecho a la alimentación 
presentado al Consejo de Derechos Humanos, Relator Especial Sr. Olivier De Schutter, doc. A/HRC/25/57, 
de 24 de enero de 2014, párrafo 50, p. 22. 
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de las políticas producción y alimentación y, por tanto, la soberanía alimentaria. También 
están vinculados al tema de la CSS, en la medida en que es obligación de los demás 
Estados acudir a los Estados en situación de inseguridad alimentaria.  
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2. La cooperación técnica brasileña en África 
El acelerado crecimiento de Brasil desde los albores del siglo XXI ha otorgado al 
país un reconocido estatus internacional de potencia emergente. La “diplomacia 
presidencial” de Luís Inácio Lula da Silva, el ex mandatario brasileño, proporcionó 
prestigio internacional a Brasil a través de la activa participación en foros multilaterales, de 
la multiplicación de socios internacionales y del fortalecimiento de las relaciones Sur-Sur. 
Si por un lado Lula impulsó la cooperación Sur-Sur con los países africanos como 
plataforma para la inserción internacional de Brasil, por otro, el acelerado crecimiento 
económico y el éxito de las políticas públicas sociales puestas en marcha en el país en la 
última década hicieron de Brasil una referencia para los demás países en desarrollo.  
El acercamiento de Brasil a África se ha dado sobre las bases del discurso de la 
solidaridad entre las naciones del Atlántico Sur y de la deuda histórica de Brasil con el 
continente africano. En ese contexto, la Cooperación Sur-Sur se presenta como una especie 
de compensación por los males infligidos a los pueblos africanos a través del tráfico 
negrero y del empleo de mano de obra esclava africana durante siglos en Brasil, que fueron 
esenciales para el desarrollo de la economía colonial brasileña. Según Sombra Saraiva, el 
reconocimiento de la parcela de culpa brasileña en la expoliación del continente africano 
abarca no sólo el gobierno, sino también amplios sectores de la sociedad, lo que confiere 
un mayor consenso respecto a la inserción de Brasil en la región.
34
  
Asimismo, Brasil se presenta a los países africanos como su semejante, es decir, 
como un país en desarrollo que, “por compartir con sus socios un pasado colonial y 
periférico y por haber sufrido injerencias de todo tipo a lo largo de su historia, no cometerá 
los mismos errores de los países del Norte en sus relaciones con los países del Sur, es 
decir, no actuará según intereses egoístas de corto plazo ni dejará de respetar la soberanía 
de los socios”.35   
                                               
34
 SOMBRA SARAIVA, F. J. África parceira do Brasil atlântico: relações internacionais do Brasil e da 
África no início do século XXI. Belo Horizonte : Fino Traço, 2012.  
35
 AYLLÓN PINO B., “Brasil en la nueva arquitectura de la cooperación internacional: política exterior e 
intereses nacionales”, Relaciones Internacionales, Núm. 38, 2010.  p. 62.  
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Más allá del discurso de la deuda histórica, las autoridades brasileñas también han 
hecho hincapié en la identidad compartida entre Brasil y África, destacando las similitudes 
agroclimáticas, los vínculos históricos, raciales, sociales y, en el caso de los PALOP, las 
semejanzas lingüísticas. No obstante, según Lidia Cabral, las supuestas identidades 
compartidas invocadas como justificación para la aproximación con el continente africano 
suelen ser supervaloradas, ignorando la reducida influencia de los afrodescendientes 
brasileños en las instituciones políticas del país y la falta de conocimientos sobre el África 
contemporánea, dada la reducida presencia de los estudios africanos en el sector 
académico brasileño.
36
 
El renovado interés  brasileño por la Cooperación Sur-Sur queda reflejado en las 
estadísticas. Según el primer informe COBRADI, el presupuesto dedicado a la 
cooperación técnica más que triplicó entre 2005 y 2009, una evidencia de que Brasil está 
dejando de ser un receptor de ayuda externa para convertirse en un proveedor de 
cooperación al desarrollo.   
 
Fuente: ABC (2010) 
                                               
36
 CABRAL, L., “Cooperação Brasil-África para o desenvolvimento: caracterização, tendências e desafios”, 
Texto Cindes, Núm. 26, diciembre de 2011, p. 34. 
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De acuerdo con el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), el objetivo de la 
cooperación técnica brasileña es promover la transferencia de conocimientos y la 
capacitación de recursos humanos, con base en el uso de mano de obra local y en el 
reconocimiento de las peculiaridades de cada país
37
. Es importante recalcar que la 
cooperación técnica brasileña no implica flujos financieros de ayuda, sino que 
intercambios de conocimientos y transferencia tecnológica a través de misiones de 
expertos y programas de formación y capacitación.  
La cooperación técnica brasileña está basada en los principios de horizontalidad, 
ausencia de condicionalidades y lógica demand-driven. La cooperación técnica brasileña 
se caracteriza por la horizontalidad, ya que ambos socios son países en desarrollo que 
enfrentan problemas similares, y por la ausencia de condicionalidades y no-injerencia en 
los asuntos internos, porque las instituciones brasileñas no condicionan la ayuda la 
adopción de determinadas condiciones políticas o económicas a diferencia de los 
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD). Además, la cooperación técnica 
brasileña se enmarca en la llamada lógica demand-driven, puesto que son los países 
beneficiarios los que determinan la agenda de la cooperación, aunque esta lógica 
signifique, en la práctica, que las iniciativas de cooperación brasileñas responden a las 
visitas oficiales del Presidente de la República y del Ministro de Relaciones Exteriores, 
durante las cuales las autoridades de los países socios proponen sus necesidades en materia 
de cooperación. 
De acuerdo con el discurso oficial, la Cooperación Sur-Sur (CSS) brasileña no es 
asistencialista ni paternalista y no debe ser confundida con la ayuda al desarrollo (foreign 
aid). La CSS debe ser vista, más bien, como un partenariado (partnership) entre socios que  
trabajan juntos para un fin común, buscando el beneficio mutuo. Es por esa razón que el 
gobierno brasileño ha adoptado el término “socio” y ha rechazado, diversas veces, la 
expresión “donante emergente”, enfatizando la horizontalidad de la CSS brasileña frente a 
la lógica vertical donante-receptor propia de la asistencia al desarrollo que brindan los 
donantes tradicionales. 
                                               
37
 MRE. Cooperação técnica. Disponible en: <http://www.itamaraty.gov.br/temas/cooperacao-tecnica> 
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No obstante, hay que recalcar que la Cooperación Sur-Sur no está exenta de 
intereses políticos y económicos, aunque sea fruto de la solidaridad entre los países en vías 
de desarrollo. Según  Ayllón Pino, la CSS brasileña no se resume al propósito de contribuir 
al desarrollo de sus socios, sino que funciona como instrumento de la política exterior y 
desempeña las funciones de preservación del interés nacional, competición por mercados 
y obtención de prestigio.
38
 Desde luego, el hecho de ser coordinada por una agencia 
subordinada al Ministerio de Relaciones Exteriores es una evidencia de que la CSS está 
concebida por Brasil como un instrumento de política exterior que sirve para proteger y 
promover los intereses brasileños en el extranjero.  
En ese contexto, el actual interés de Brasil por el continente africano se enmarca en 
la política de intensificación de la cooperación Sur-Sur diseñada durante el gobierno de 
Lula (2003-10). En ese contexto, la cooperación Sur-Sur ha emergido como corolario de la 
estrategia de la autonomía por la diversificación, que busca reducir las asimetrías de poder 
de Brasil vis-à-vis los países desarrollados mediante la formación de alianzas en el seno 
del Sur Global
39
. Esta estrategia revela, por un lado, intereses económicos de multiplicar 
socios comerciales y, por otro, intereses políticos de obtener el apoyo de los Estados 
africanos a las posiciones brasileñas en los organismos internacionales, inclusive para la 
obtención de un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.
40
  
Más allá de los intereses económicos de apertura de nuevos mercados para los 
productos, servicios e inversiones brasileños, Brasil también considera el continente 
africano como una plataforma para su inserción internacional, es decir, como un ambiente 
estratégico para la obtención de apoyo político para promover la democratización y la 
multipolarización del orden internacional, a fin de proyectar una imagen positiva del país y 
obtener el reconocimiento internacional acerca de su papel de potencia emergente y global 
player en el sistema internacional.  
                                               
38
 AYLLÓN PINO B., “Brasil en la nueva..., op. cit, p. 67. 
39
 VIGEVANI, T., CEPALUNI, G., “A política externa de Lula da Silva: a estratégia da autonomia pela 
diversificação”, Contexto Internacional,  Vol. 29 Núm. 2, 2007. 
40
 SOARES DE LIMA, M. R., HIRST, M., “Brazil as an intermediate state and regional power: action, choice 
and responsibility”, International Affairs, Vol. 82, Núm. 1, jan. 2006. 
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Si bien el objeto de estudio de ese capítulo sean los instrumentos cooperación 
técnica, puede resultar engañoso reducir la CSS Brasileña a la cooperación técnica, puesto 
que la última representa tan solo una fracción reducida de la primera. Como el gráfico 
abajo muestra, entre 2005 y 2009, la ayuda canalizada vía cooperación técnica fue 
responsable por tan solo 8,5% del presupuesto dedicado a la cooperación internacional 
para el desarrollo, mientras que las contribuciones a organizaciones internacional fueron 
responsables por 76,5%, las becas para estudiantes extranjeros por 9,95% y la asistencia 
humanitaria por aproximadamente 5%.
41
  
 
Fuente: IPEA/ABC (2010) 
Por lo demás, hay otras modalidades de CSS que no son compiladas en los 
informes de COBRADI, como condonación de deudas, ayuda alimentaria y créditos a la 
exportación. Si se contabilizarán esas modalidades, los créditos oficiales a la exportación 
serían responsables por un 42% de los desembolsos entre 2005-2009, las contribuciones a 
organizaciones internacionales representarían un 30% en lugar de 76,5%, la condonación 
de deudas un 11%, la ayuda alimentaria un 8% y la cooperación técnica tan solo un 3% en 
lugar de 8,5%.
42
  
                                               
41
 IPEA/ABC. Cooperação Brasileira para o Desenvolvimento Internacional: 2005-2009, Instituto de 
Pesquisa Econômica Aplicada (Ipea)/Agência Brasileira de Cooperação (ABC), Brasília, 2010, p. 21. 
42
 LEITE, I. C.  et tal., ‘Brazil’s engagement…op. cit., 2014, p. 25.  
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No obstante, la cooperación técnica es la cara más visible y positiva de la CSS 
brasileña, teniendo en cuenta que es una de las modalidades que más fielmente refleja los 
principios de horizontalidad, ausencia de condicionalidades, no-injerencia y lógica 
demand-driven. Líneas de crédito concesionales y créditos a la exportación, por otro lado, 
son modalidades de ayuda ligada que implican la imposición de condicionalidades 
respecto al origen de los bienes y servicios contratados. Según Ayllón Pino “la gran 
cuestión es que, al contrario de la cooperación técnica brasileña, los préstamos del BNDES 
y otras iniciativas como el Programa de Crédito a la Exportación son de corte reembolsable 
y demandan la adhesión de los beneficiarios a varias condiciones, siendo la primera la 
obligatoriedad de que los recursos sean utilizados para  comprar bienes y contratar 
servicios de empresas brasileñas”.43 
2.1 Prioridades geográficas 
La Agencia Brasileña de Cooperación (ABC)
44
 determina, en teoría, las 
prioridades regionales de la cooperación técnica brasileña. De acuerdo con la página web 
de la agencia, las prioridades regionales brasileñas incluyen:  
- Compromisos asumidos por el Presidente de la República y el Ministro de 
Relaciones Exteriores durante visitas internacionales  
- Países Sudamericanos  
- Haití 
- Países africanos, sobre todo los PALOP (Países Africanos de Lengua Oficial 
Portuguesa) y Timor Leste 
- América Latina y Caribe 
- CPLP (Comunidad de Países de Lengua Portuguesa) 
- Cooperación Triangular con países desarrollados y Organizaciones 
Internacionales 
                                               
43
 AYLLÓN PINO, B., “La cooperación de Brasil: un modelo en construcción para una potencia 
emergente”, Real Instituto Elcano, ARI 143/2010, p.5.  
44
 ABC, Agência Brasileira de Cooperação. http://www.abc.gov.br/  
La seguridad alimentaria y la cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola: potencialidades y límites  
 
 
                                                                                                                     Pág. 33 
 
 
La lista de prioridades de la ABC está encabezada por los compromisos 
internacionales asumidos por el Presidente de la República y el Ministro de Relaciones 
Exteriores, lo cual da un amplio margen de maniobra a esos actores para determinar la 
agenda de la cooperación internacional según  las necesidades e intereses de cada 
gobierno. Asimismo, el alcance geográfico de la CSS brasileña no refleja sólo las 
prioridades regionales establecidas por la ABC y la llamada lógica de la demanda, sino 
también la influencia e intereses de otras instituciones nacionales, sobre todo la 
Presidencia.  
Efectivamente, la influencia del ex mandatario, Luís Inácio Lula da Silva, fue 
decisiva para hacer del continente africano una de las principales prioridades de la 
ABC. Lula hizo doce viajes a  África entre 2003 y 2010, durante las cuales realizó 34 
visitas oficiales a 23 países. El interés del ex presidente por el continente africano queda 
claramente reflejado en la distribución de recursos para la cooperación entre diferentes 
regiones del planeta. En 2010, por ejemplo, Brasil ejecutó proyectos de cooperación 
técnica en 99 países, de los cuales casi la mitad está ubicada en África Subsahariana. 
El continente africano fue una de las regiones más beneficiadas por la 
cooperación técnica brasileña en 2010, detrás sólo de América y Latina y Caribe, el 
socio más tradicional de Brasil en el mundo subdesarrollado, que recibió más de la 
mitad de los recursos invertidos por Brasil en la cooperación técnica en el mismo año, 
como se puede comprobar en el siguiente gráfico.  
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Fuente: IPEA/ABC, 2013. 
Asimismo, las iniciativas brasileñas de cooperación técnica no se concentran 
exclusivamente en los PALOP, como la mencionada lista de prioridades de la ABC 
puede sugerir. Los proyectos de cooperación de Brasil abarcan un amplio grupo de 
países africanos que va más allá de los PALOP. Como la lista abajo demuestra, aunque 
los cuatro principales receptores de cooperación técnica brasileña en África 
Subsahariana en 2010 fueron PALOPs, a saber Santo Tomé y Príncipe, Mozambique, 
Cabo Verde y Guinea-Bissau, que recibieron juntos casi R$ 16 millones en cooperación 
técnica, tan sólo uno de los seis demás socios que figuran en la lista es un país de lengua 
oficial portuguesa (Angola).  
Principales Beneficiarios de la Cooperación Técnica Brasileña en 
África Subsahariana, 2010  
1) Santo Tomé y Príncipe  R$ 5,160,787 
2) Mozambique R$ 5,093,786 
3) Cabo Verde R$ 2,976,507 
4) Guinea-Bissau R$ 2,762,667 
5) Senegal R$ 1,259,347 
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6) Angola R$ 1,237,285 
7) Liberia R$ 1,212,836 
8) Mali R$ 992,558 
9) Burkina Faso R$ 792,312 
10) Benin R$ 658,915 
Fuente: IPEA/ABC, 2013.  
Los mecanismos de cooperación técnica también incluyen esquemas de 
cooperación triangular  con Organizaciones Internacionales y países desarrollados, como 
Japón, Alemania, Estados Unidos, Italia, Australia, Reino Unido y Francia. Respecto a la 
Cooperación Triangular con Organizaciones Internacionales, Brasil ha firmado varios 
acuerdos de cooperación y llevado a cabo proyectos conjuntos con la Organización 
Internacional del Trabajo (OIT), la Organización de las Naciones Unidas para 
Alimentación y la Agricultura (FAO), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el 
Fondo de Población de las Naciones Unidas (FPNU), Organización de las Naciones 
Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y la Oficina de las Naciones 
Unidas  contra la Droga y el Delito (UNODC).
45
 Desde luego, según Leite et al., los 
donantes tradicionales y las organizaciones internacionales han jugado un papel clave no 
sólo en la promoción de las soluciones de desarrollo brasileñas en el extranjero, sino 
también han brindado apoyo financiero y logístico a los proyectos brasileños de 
cooperación en otros países.
46
 
2.2 Prioridades sectoriales 
Los principales sectores de la cooperación técnica brasileña son aquellas áreas en 
las que Brasil ha desarrollado una reconocida expertise, sobre todo agricultura, salud, 
educación y formación profesional, etc. De acuerdo con la Agencia Brasileña de 
Cooperación (ABC), entre 2003 y 2010, un 22% de los recursos dedicados a la 
cooperación técnica brasileña fueron invertidos en agricultura, un 16% en salud y  un 12% 
en educación y formación profesional. 
                                               
45
 IPEA/ABC. Cooperação Brasileira para o Desenvolvimento Internacional:2010, Brasília : Instituto de 
Pesquisa Econômica Aplicada (Ipea)/Agência Brasileira de Cooperação (ABC), 2013, p. 27. 
46
 LEITE, I. C. et al., ‘Brazil’s engagement…op. cit., p. 9. 
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En el continente africano, la agricultura es responsable por un porcentaje aún más 
alto, como se puede observar en el siguiente gráfico. En el periodo 2003-2010, los sectores 
que más absorbieron recursos de la cooperación técnica brasileña en África fueron la 
agricultura (26%), la salud (22%) y la educación/formación profesional (14%).  
 
Fuente: ABC (2011) 
El protagonismo de dichos sectores es una consecuencia por la creciente 
participación de la Empresa Brasileña de Investigación Agropecuaria (EMBRAPA), la 
Fundación Oswaldo Cruz (Fiocruz) y el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial 
(SENAI) en la arquitectura de la cooperación técnica brasileña. La EMBRAPA tiene 
decenas de proyectos en marcha en una serie de países africanos, entre los cuales está el 
Cotton 4, un proyecto de apoyo a la producción de algodón en Benín, Burkina Faso, Chad 
y Mali, el Proyecto de Apoyo Técnico para el Desarrollo de Innovación Agrícola en 
Mozambique, el Proyecto de Desarrollo del Cultivo de Arroz en Senegal, etc. La Fiocruz 
tiene proyectos de prevención y control de la malaria y combate contra la anemia 
falciforme en marcha en Angola, Gana, Mozambique, Santo Tomé y Príncipe y Senegal. 
El más ambicioso de ellos es la construcción de una fábrica en Mozambique para la 
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producción de medicamentos genéricos para el tratamiento de pacientes con SIDA/HIV y 
otras enfermedades. El SENAI, por su parte, mantiene 48 convenios internacionales con 25 
países y ya ha ejecutado cinco proyectos en el África Subsahariana.
47
  
2.3 Marco Institucional 
La arquitectura de la CSS brasileña está marcada por la fragmentación e incorpora 
una gran variedad de actores como organizaciones del sector público y privado, 
organizaciones de la sociedad civil y movimientos sociales, etc. En lo que se refiere al 
sistema de cooperación técnica, los principales protagonistas son instituciones vinculadas 
el gobierno que han llevado a cabo políticas públicas exitosas. Existen más de 170 
instituciones del gobierno federal implicadas en la formulación e implementación de 
proyectos de cooperación técnica, inclusive ministerios, fundaciones, empresas públicas, 
etc.
48
 Las principales instituciones que participan en las iniciativas brasileñas de 
cooperación serán analizadas en detalle a continuación.  
(a) Agencia Brasileña de Cooperación (ABC) 
La Agencia Brasileña de Cooperación (ABC), fundada en 1987 bajo el Ministerio 
de Relaciones Exteriores, tiene el objetivo de coordinar, negociar, aprobar, monitorear y 
evaluar tanto la ayuda al desarrollo recibida por Brasil como la cooperación técnica 
brindada por Brasil a otros países en desarrollo. La ABC también es responsable de  
financiar el diseño y formulación del proyecto, como también de  enviar misiones técnicas 
integradas por expertos brasileños para recolectar información y preparar programas de 
cooperación.
49
 Además, cuando se trate de iniciativas bilaterales, aparte de brindar apoyo 
técnico, la ABC también cubre los costes logísticos de su operacionalización mientras que 
las institucionales nacionales socias ceden sus funcionarios para que tomen parte en las 
misiones técnicas.
50
 
                                               
47
 IPEA/BANCO MUNDIAL. (2011) Ponte sobre o Atlântico,..., op. cit., p. 65. 
48
 IPEA/ABC. Cooperação Brasileira, ..., op. cit, 2013, p. 26. 
49
 Ibid, p. 26. 
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 LEITE, I. C. et tal. ‘Brazil’s engagement…op. cit., p. 40.  
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La base legal para la cooperación técnica está en el artículo IV de la Constitución 
Federal (1988), que regula las relaciones internacionales de Brasil y establece el principio 
de “cooperación entre los pueblos para el progreso de la humanidad”. Las iniciativas de 
Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo (CTPB) están reguladas por Acuerdos 
Básicos de Cooperación, cuya entrada en vigor depende de la aprobación parlamentaria. 
Los proyectos de cooperación, por su parte, adquieren contenido a través de documentos 
de Ajuste Complementario, que otorgan formalidad jurídica a los mismos.
51
  
Aunque la ABC sea la institución competente para formular, coordinar y evaluar 
los proyectos de cooperación técnica, el poder de la agencia para determinar las 
prioridades de la agenda de cooperación es cada vez más reducido, puesto que otras 
instituciones nacionales se han convertido en actores clave en el diseño y ejecución de 
proyectos que mezclan diferentes modalidades de cooperación al desarrollo. Iniciativas 
como el Programa Más Alimentos África (PMA), que combina cooperación técnica y 
financiera, y el Programa de Adquisición de Alimentos (PAA), que combina cooperación 
técnica y ayuda humanitaria, son ejemplos proyectos inspirados por políticas públicas 
puestas en marcha, respectivamente, por el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y el 
Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre (MDS).
52
  
En ese sentido, si bien consideramos que la cooperación técnica está concebida por 
el Ministerio de Relaciones Exteriores como un instrumento de la política exterior 
brasileña, hay autores que afirman que no está claro que la ABC coordina la cooperación 
brasileña de conformidad con una estrategia diplomática coherente y públicamente 
declarada.
53
 
Sin embargo, el último informe de COBRADI (IPEA/ABC, 2013) revela que, en 
2010, la ABC fue responsable por casi el 80% de los recursos invertidos en cooperación 
técnica por la administración federal, lo cual reafirma el papel central de la agencia en las 
                                               
51
 IPEA/ABC, Cooperação Brasileira, ..., op. cit., 2013, p. 27.  
52
 LEITE, I. C.; SUYAMA, B.; WAISBICH, L. T. (2013) ‘Para além do tecnicismo: a Cooperação 
Brasileira para o Desenvolvimento Internacional e caminhos para sua efetividade e democratização’, 
Policy Brief, Institute of Development Studies/Articulação CEBRAP, 2013 p. 3. 
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 LEITE, I. C. et al. (2014) ‘Brazil’s engagement in international development cooperation: the state of 
the debate’, Rising Powers in International Development, Institute of Development Studies/Articulação 
CEBRAP, p. 45. 
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iniciativas brasileñas de cooperación técnica. Por otro lado, cabe mencionar que el 
presupuesto de la  ABC ha sufrido recortes sustanciales a lo largo de la presidencia de 
Rousseff, bajando de R$ 52 millones en 2011 a R$ 36 millones en 2012 y 2013, lo cual 
demuestra que  la cooperación técnica ya no juega el papel estratégico que jugaba en la 
política exterior brasileña durante el gobierno de su predecesor.
54
  
(b) Ministerios 
Aparte del Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), otros ministerios también 
son actores clave en la arquitectura de la cooperación técnica brasileña. El éxito de las 
políticas públicas implementadas por los ministerios en escala nacional es el principal 
motivo del creciente protagonismo de esas instituciones en el sistema de cooperación 
técnica. El Programa de Adquisición de Alimentos (PAA)  es un ejemplo de una política 
pública nacional exitosa exportada al continente africano. Así,  aunque la ABC tiene la 
competencia para diseñar y coordinar las iniciativas de cooperación técnica, los ministerios 
participan en arreglos de cooperación técnica autónomamente porque  ellos tienen la 
prerrogativa legal para firmar acuerdos de cooperación y representar el Estado oficialmente 
en fórums internacionales.
55
 
En 2010, los ministerios que más contribuyeron a las iniciativas de cooperación 
técnica fueron el Ministerio de Salud (1,94%), el Ministerio de Ciencia, Tecnología e 
Innovación (1,59%), el Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (1,44%) y 
el Ministerio de Defensa (1,38%). Sin embargo, cabe destacar que la participación de 
dichos ministerios en el presupuesto global de la cooperación técnica brasileña sigue 
siendo muy reducida, sobre todo en comparación con los datos del MRE, que contribuye 
con un 78,8% de los gastos de instituciones del gobierno federal en ese sector.
56
  
El Ministerio de Salud ha jugado un papel central en la cooperación técnica 
brasileña desde la década de los 1990, a partir del gobierno de Fernando Henrique Cardoso 
(1995-2002). Lula (2003-2010) otorgó prioridad a los proyectos de cooperación en los 
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sectores de desarrollo agrícola y seguridad alimentaria, con lo cual se vio fortalecida la 
labor del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y el Ministerio de Desarrollo Social y 
Lucha contra el Hambre (MSD). Durante la administración de Dilma Rousseff (2011-
2014) las prioridades de la cooperación al desarrollo se trasladaron al Ministerio de 
Defensa (MD), al Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación (MCTI) y al Ministerio 
Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC).  
(c) Empresas Públicas y Fundaciones 
Juntamente con la ABC, la presidencia y los ministerios, la EMBRAPA (Empresa 
Brasileira de Pesquisa Agropecuária), la Fiocruz (Fundación Oswaldo Cruz) y el SENAI 
(Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial) son tres instituciones clave en la arquitectura 
brasileña de cooperación técnica, particularmente porque se dedican a los tres sectores que 
concentran la mayor parte de los recursos federales invertidos en cooperación técnica 
(agricultura, salud y educación y formación profesional). La Fiocruz viene trabajando en 
proyectos de cooperación encaminados a prevenir, controlar y tratar enfermedades como el 
SIDA, la malaria, la anemia falciforme, mientras que las iniciativas del SENAI son 
diseñadas para fomentar la formación profesional con el objetivo de garantizar el empleo y 
el espíritu emprendedor en el contexto del desarrollo industrial.
57
 Debido a la importancia 
del desarrollo de la agricultura y de la agroindustria para el presente trabajo,  el papel de la 
EMBRAPA será analizado en mayor detalle a continuación.   
(d) Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuária (EMBRAPA) 
La EMBRAPA fue fundada en 1973 vinculada al Ministerio de Agricultura 
Ganadería y Abastecimiento con el objetivo de fomentar el desarrollo de un modelo 
genuinamente brasileño para agricultura tropical y la ganadería. La misión de la 
EMBRAPA es ofrecer soluciones de investigación, desarrollo e innovación para promover 
la sostenibilidad de la agricultura en beneficio de la sociedad brasileña y su visión es ser un 
líder mundial en la generación de conocimiento, tecnología e innovación para la 
producción sostenible de alimentos, fibras y bioenergía.  
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El principal logro de la organización fue la transformación del Cerrado, una tierra 
otrora considerada impropia para el cultivo debido a sus altos niveles de acidez, en una 
región fértil y sumamente productiva.
58
 Esta transformación fue posible gracias a la 
colaboración de la Agencia Japonesa de Cooperación Internacional (JICA) en el Programa 
de Desarrollo del Cerrado (PRODECER) puesto en marcha in 1979, proyecto este que ha 
inspirado el ProSavana, un programa de cooperación triangular puesto en marcha 
conjuntamente por la EMPRAPA y la JICA para reproducir el éxito brasileño en 
Mozambique.  
Los esfuerzos de la EMBRAPA han contribuido para convertir a Brasil, un país 
otrora importador neto de alimentos, en uno de los mayores productores y exportadores de 
commodities alimentarias en todo el mundo.
59
 EMBRAPA ha desarrollado, a lo largo de su 
historia,  reconocida expertise en agricultura tropical y ganadería, mediante la realización 
de estudios y la ejecución de proyectos que se han convertido en modelos para los demás 
países en desarrollo. En la actualidad, ese reconocimiento internacional se ha traducido en 
un activo papel de EMBRAPA en las estrategias brasileñas de cooperación técnica.   
Las iniciativas de cooperación de la EMBRAPA se concentran en los sectores de 
seguridad alimentaria, capacitación de los recursos humanos, validación de variedades y 
mejora de los sistemas regionales de producción.
60
 La creciente implicación de 
EMBRAPA en las actividades de cooperación técnica queda reflejada en los números. En 
2010, la EMBRAPA fue la sexta institución federal que más invirtió recursos en la 
cooperación técnica, respondiendo por alrededor de 1,5% de los gastos federales de dicho 
este año.
61
  La institución tiene un amplio abanico de instrumentos de cooperación técnica 
que incluye (a) Proyectos Estructurantes, (b) Proyectos Puntuales, (c) Plataformas de 
Innovación Agropecuaria y (d) Cursos de Capacitación en Agricultura Tropical. Proyectos 
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 El Cerrado es un bioma que está ubicado en la Meseta Central de Brasil y abarca 13 estados brasileños, 
con un área total de aproximadamente 200 millones de hectáreas. El Cerrado se caracteriza por el clima 
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 THE ECONOMIST. The miracle of the cerrado, 26 de agosto de 2010. Disponible en: 
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Estructurantes son diseñados para fortalecer las instituciones de investigación agropecuaria 
de los países socios, capacitar profesionales y promover la transferencia de tecnología a 
través de estrategias de largo plazo que demandan muchos recursos así como la presencia 
permanente de los profesionales de EMBRAPA en el terreno. Diversos proyectos 
estructurantes fueron puestos en marcha por EMBRAPA en el continente africano en los 
últimos años, como el Cotton 4 + Togo en Benín, Burkina Faso, Chad, Mali y Togo, 
ProSavana en Mozambique y el Proyecto de Apoyo y Desarrollo de la Ricicultura en 
Senegal. Proyectos Puntuales son iniciativas de corto plazo diseñadas para promover la 
formación profesional en agricultura tropical, enviar material genético y validar métodos 
de investigación. Las Plataformas de Innovación Agropecuaria son iniciativas 
internacionales creadas para promover el diálogo entre autoridades y expertos de 
instituciones brasileñas, latinoamericanas y africanas a fin de desarrollar proyectos 
conjuntos. Los Cursos de Capacitación son iniciativas desarrolladas conjuntamente por la 
EMBRAPA y la ABC, que también cuentan con la participación del Ministerio de 
Relaciones Exteriores (MRE) y del Ministerio de Agricultura, Ganadería y Abastecimiento 
(MAPA).  
La apertura de una oficina de la EMBRAPA en Accra, Ghana, para coordinación 
de los proyectos ejecutados en África refleja la importancia del continente africano para la 
organización. La EMBRAPA también tiene dos otras oficinas internacionales: EMBRAPA 
Américas, con sede en Panamá, y la Representación de EMBRAPA ante la FAO, en 
Roma, que funciona como la Oficina de Enlace para Entidades Multilaterales, Regionales 
y Nacionales en Europa.  
 
 
3. Proyectos de cooperación técnica en materia agrícola 
 Como se ha mencionado en el capítulo anterior, la agricultura es el sector que 
absorbe más recursos de la cooperación técnica brasileña en el continente africano. El 
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protagonismo del sector de la agricultura y de las pautas de la seguridad alimentaria en la 
CSS brasileña se debe a varios factores, que serán examinados a continuación.  
 En primer lugar, el combate contra el hambre ha figurado como una de las 
prioridades de la agenda de la política exterior brasileña desde el primer mandato del 
expresidente Luís Inácio Lula da Silva. Hasta el año 2003, las operaciones de acción 
humanitaria del gobierno eran puntuales y la agenda de la seguridad alimentaria y de la 
lucha contra el hambre no constituía una prioridad para Itamaraty. Esta situación sólo ha 
podido ser revertida con la puesta en marcha del Programa Hambre Cero en Brasil en el 
año 2003 y el establecimiento de la Coordinación General de Acciones Internacionales de 
Combate al Hambre (CGFome) dentro de la estructura del Itamaraty el año siguiente, 
como interface internacional del programa encargada de coordinar la política exterior 
brasileña en las áreas de seguridad alimentaria y nutricional, desarrollo rural y cooperación 
humanitaria.  
 En segundo lugar, la prioridad otorgada a la agricultura y a la seguridad alimentaria 
en la agenda de la CSS brasileña también refleja el amplio reconocimiento internacional 
que han recibido las políticas públicas nacionales de combate al hambre y fortalecimiento 
de la agricultura familiar, políticas estas que han permitido al Estado cumplir con los 
compromisos de reducción de la pobreza extrema y del hambre previstos por los ODM 
antes de la fecha límite.
62
 El reconocimiento internacional del éxito de las políticas 
alimentarias y agrícolas implementadas en el marco del Programa Hambre Cero también 
queda reflejado en la elección del candidato brasileño, Dr. José Graziano da Silva, para el 
cargo de Director General de la FAO en 2011, con amplio apoyo de los Estados 
africanos.
63
  
El reconocimiento internacional de la política agrícola brasileña también se debe al 
éxito del modelo del agronegocio brasileño. Brasil ha podido ampliar su frontera agrícola y 
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convertirse en una gran potencia productora de commodities agrícolas gracias a los 
esfuerzos de la EMBRAPA y a la asistencia técnica brindada por Japón en los años 1980. 
Sin embargo, cabe recordar que el énfasis histórico en el modelo agroexportador brasileño 
ha tenido que convivir, desde la última década, con el fortalecimiento de la agricultura 
familiar, que vino acompañado de una mayor participación en la formulación de las 
políticas agrícolas por parte del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y del Ministerio 
de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS).  
Esta dualidad del modelo agrario brasileño también ha sido trasladada a la esfera de 
la política exterior, quedando reflejada en los acciones de cooperación agrícola y 
alimentaria brindados por el gobierno brasileño. Tradicionalmente, la cooperación técnica 
en el sector agrícola abarcaba casi que exclusivamente las intervenciones de capacitación a 
cargo de la EMBRAPA, con el objetivo de compartir las experiencias exitosas que 
permitieron hacer del país un importante productor y exportador de productos 
agropecuarios.
64
  
A raíz de la crisis alimentaria del 2008, se ha registrado una mayor intervención de 
otras instituciones, como el MDA y el MDS, y una intensificación de los proyectos de 
cooperación centrados en la seguridad alimentaria y en la agricultura familiar como 
respuesta a los resultados positivos de las políticas públicas brasileñas de incentivo a la 
agricultura familiar.
65
 El Foro de Alto Nivel para el “Diálogo Brasil-África sobre la 
Seguridad Alimentaria, el Combate al Hambre y el Desarrollo Rural”, celebrado en 
Brasilia en 2010, también contribuyó a dar mayor visibilidad a dichas instituciones en la 
política de cooperación internacional agrícola del gobierno brasileño.  
Desde entonces, la cooperación brasileña en el sector de la agricultura se ha 
caracterizado por la coexistencia de dos modelos agrarios divergentes, representados por 
una compleja matriz institucional, que incluye, por una parte, los programas de 
fortalecimiento de la agricultura familiar diseñados por el MDA y el MDS y, por otra, la 
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promoción de la agricultura comercial a gran escala impulsada por la EMBRAPA y el 
MAPA.
66
 
Los dos proyectos seleccionados para análisis en el presente trabajo reproducen esa 
dicotomía entre dos modelos agrarios contrapuestos, representando las diferentes visiones 
sobre el desarrollo agrícola que emanan de diferentes instituciones nacionales. El 
ProSavana es una iniciativa de cooperación trilateral entre Brasil, Japón y Mozambique, 
que pretende exportar el modelo de desarrollo agrícola del cerrado brasileño al corredor de 
Nacala, en Mozambique, mientras que el PAA África es una iniciativa del MDS en 
colaboración de la FAO, del PMA y del Departamento del Reino Unido para el Desarrollo 
Internacional, diseñada para fortalecer la agricultura familiar y la seguridad alimentaria de 
los niños en edad escolar mediante la realización de compras públicas de productos 
alimenticios suministrados por pequeños productores para abastecimiento de las escuelas 
en zonas vulnerables a la inseguridad alimentaria.  
3.1 ProSavana 
 El ProSavana es un programa de cooperación trilateral entre Brasil, representado 
por la ABC y la EMBRAPA, Japón, representado por la Agencia de Cooperación 
Internacional del Japón (JICA), y Mozambique, representado por el Ministerio de 
Agricultura (MINAG). Su objetivo es reproducir el éxito del desarrollo agrícola del 
cerrado brasileño en la región del Corredor de Nacala, en el Norte de Mozambique, con 
base en las presuntas similitudes agroclimáticas compartidas entre ambas regiones. En 
efecto, esta iniciativa pretende transferir la tecnología adquirida por la EMBRAPA a través 
del programa PRODECER (Programa de Desarrollo del Cerrado) puesto en marcha en la 
región del cerrado brasileño durante los años 1980 gracias a la colaboración de la JICA. El 
PRODECER ha transformado el cerrado brasileño en el verdadero granero del país, 
contribuyendo para que Brasil se convirtiera en uno de los mayores productores de soja del 
mundo.
67
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La visión del ProSavana es mejorar las condiciones de vida de la población en el 
Corredor de Nacala mediante el desarrollo agrícola sostenible e inclusivo. La misión del 
programa incluye: (i) mejorar y modernizar la agricultura con miras al aumento de la 
productividad y la diversificación de la producción agrícola; (ii) generar empleo a través 
de las inversiones agrícolas y del establecimiento de cadenas de valor.
68
  
Según el discurso oficial, el ProSavana se rige por los principios de diálogo con 
la sociedad civil, mitigación de los impactos ambientales y sociales, reducción de la 
pobreza, promoción de la seguridad alimentaria y nutricional y protección de los 
derechos de tenencia de la tierra en consonancia con los Principios para las inversiones 
agrícolas responsables
69
 y las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable 
de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques de la FAO.
70
 
El ProSavana está compuesto por tres componentes: (i) el ProSavana-PI o 
“Proyecto de Mejora de la Capacidad de Investigación y Transferencia de Tecnología con 
miras al Desarrollo de la Agricultura en el Corredor de Nacala, en Mozambique”; (ii) el 
ProSavana-PD o “Proyecto de Apoyo al Plan Director con miras al Desarrollo Agrícola en 
el Corredor de Nacala, en Mozambique”; y (iii) el ProSavana-PEM o “Proyecto de 
Creación de Modelos de Desarrollo Agrícola Comunitarios con Mejora del Servicio de 
                                                                                                                                         
mayor productor de soja del mundo, impuso restricciones a la exportación de soja para garantizar el 
suministro del producto en el mercado doméstico, en el contexto de una sequía prolongada. Como 
consecuencia de esa política, hubo una reducción sustancial de la oferta de soja en el mercado 
internacional, lo que contribuyó al aumento vertiginoso del precio internacional del producto. Para hacer 
frente a esta situación, el Japón, que depende en un 90% de las importaciones para suplir su demanda de 
soja, puso en marcha una política de inversión en el desarrollo del cultivo de la soja en terceros países a 
fin de reducir el precio internacional del producto. La financiación de Japón al desarrollo agrícola del 
cerrado brasileño se enmarca en ese contexto y constituye una respuesta del gobierno japonés al aumento 
de los precios de la soja en el mercado internacional durante la década de 1970. Véase a este respecto 
SCHLESINGER, S. “Cooperação e investimento do Brasil na África: o caso do ProSavana em 
Moçambique”, FASE, Maputo, 2014 p. 19. 
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Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA)  en su 41º período de sesiones el 15 de octubre de 
2014, doc. CFS 2014/41/4 Rev.1. 
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 Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los 
bosques  ratificadas por el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) en su 38º período 
(extraordinario) de sesiones el 11 de mayo de 2012. 
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Extensión Agraria con miras al Desarrollo de la Agricultura en el Corredor de Nacala, en 
Mozambique.  
El ProSavana-PI fue puesto en marcha en abril de 2011 y tendrá un horizonte 
temporal de cinco años. Su objetivo es mejorar la capacidad de investigación y promover 
el desarrollo y la trasferencia de tecnologías agrarias adaptadas a la realidad local de la 
región del Corredor de Nacala, mediante la cooperación entre la ABC, la JICA y el 
MINAG. El programa será ejecutado conjuntamente por la EMBRAPA, el Centro 
Internacional para Investigación de las Ciencias Agrícolas del Japón (JIRCAS), que es el 
brazo ejecutivo de la JICA, y el Instituto de Investigación Agraria de Mozambique (IIAM).  
La EMBRAPA será encargada de, entre otras actividades, validar y transferir 
tecnologías agrícolas, poner expertos en tecnología agrícola a la disposición del IIAM, 
brindar soporte técnico a la implantación de centros integrados de investigación agrícola en 
Nampula y Lichinga, proveer equipamientos para laboratorios, promover programas de 
entrenamiento de profesionales de Mozambique en Brasil, etc.  
Por su parte, el JIRCAS también pondrá a la disposición del IIAM los 
investigadores especialistas en análisis de suelos y semillas, promoverá, juntamente con la 
EMBRAPA, la planificación y ejecución de los proyectos de desarrollo y adaptación de 
tecnologías, apoyará la adopción de programas informatizados de gestión, seguimiento y 
evaluación de proyectos de investigación y también realizará programas de entrenamiento 
de profesionales mozambiqueños en Japón.  
La contraparte beneficiaria, el IIAM, se encargará de la asignación de los 
profesionales mozambiqueños que trabajarán directamente con los expertos brasileños y 
japoneses en régimen de dedicación exclusiva. También se hará cargo de los costes con 
diarias y traslado del personal local, así como los costes de mantenimiento de los 
laboratorios y del equipamiento, etc.  
El recuadro siguiente resume los elementos de la matriz lógica del ProSavana-PI. 
Se trata, básicamente, de un proyecto de cooperación técnica diseñado para mejorar las 
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capacidades institucional y técnica del IIAM y promover la transferencia de tecnologías en 
materia de gestión de suelos y adaptación de nuevas variedades agrícolas.  
Recuadro 1: Resumen del marco lógico del ProSavana-PI 
Objetivo: Desarrollo y transferencia de tecnología agraria adecuada a  la Región del 
Corredor de Nacala. 
Resultado 1: 
Fortalecimiento de la capacidad 
operacional de los centros de investigación 
del IIAM (Instituto de Investigación 
Agraria de Mozambique) para las regiones 
Norte y Noreste 
Actividades: 
Promover la capacidad de 
investigación de las estaciones 
experimentales de Lichinga e Nampula 
mediante: 
-Formación de personal del IIAM 
- Modernización de las infraestructuras 
físicas y del equipamiento 
- Actualización de los programas 
nacionales de investigación ejecutados en la 
región 
Resultado 2: 
Evaluación de los recursos naturales y del 
impacto ambiental resultante del empleo de 
nuevas tecnologías agrarias y de las 
condiciones socioeconómicas en el 
Corredor de Nacala 
Actividades: 
Desarrollar los estudios necesarios para 
calificar, cuantificar y analizar los recursos 
naturales regionales y los aspectos 
socioeconómicos  
Desarrollar métodos de evaluación de 
posibles impactos socioeconómicos del 
proyecto 
Proponer las medidas necesarias de 
mitigación de daños  
Resultado 3: 
Desarrollo de tecnología de mejora del 
suelo para el uso agrícola en el Corredor de 
Nacala  
Actividades 
Desarrollar estudios con base en 
tecnologías de mejora de suelos, 
incluyendo tecnologías de conservación 
Resultado 4: Actividades 
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Desarrollo de tecnologías apropiadas para 
áreas de cultivo agrícola y pecuaria en el 
Corredor de Nacala 
Financiar y promover el desarrollo y la 
transferencia de tecnologías y de variedades 
adecuadas para el Corredor de Nacala 
mediante: 
- Evaluación y análisis de los materiales 
disponibles en Mozambique 
- Valoración de las posibilidades de 
introducción de variedades 
mejoradas y de microorganismos 

Resultado 5:  
Desarrollo y validación de nueva tecnología 
agrícola e implementación en las unidades 
demostrativas 
Actividades
Implantar dos unidades demostrativas 
en áreas próximas a las estaciones de 
Lichinga e Nampula, dotadas de las 
tecnologías apropiadas para los agricultores 
emergentes y en transición
Fuente: Elaborado con base en la descripción encontrada en el sitio web del ProSavana 
El objetivo del ProSavana-PD es la formular el Plan Director para el Desarrollo 
Agrícola en el Corredor de Nacala, elaborado con base en el Plan Estratégico para el 
Desarrollo del Sector Agrícola 2010-2019, diseñado por el Ministerio de Agricultura de 
Mozambique (MINAG). Esta etapa del programa tuvo una duración de aproximadamente 
dos años, desde marzo de 2012 hasta el primer trimestre de 2014. El Plan Director 
establece las bases para la creación de nuevos modelos de desarrollo agrícola mediante 
identificación de las medidas y actividades necesarias para dinamizar la agricultura local y 
agregar valor a la producción agrícola, incrementando la generación de empleo e ingresos 
en la región. El Plan Director se centra en tres objetivos principales: (i) aumentar la 
productividad y la diversificación del sector agrícola; (ii) establecer cadenas de valor 
agrícolas, (iii) garantizar el uso sostenible de los recursos naturales. 
Recuadro 2: Resumen de las medidas y estrategias previstas por en el Prosavana-PD 
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Estrategias de desarrollo Medidas 
Adquisición de DUATs Fornecer títulos de tierra (DUAT) a los pequeños y 
medianos productores 
Mejora de los servicios de 
apoyo técnico  
Fortalecer la investigación agrícola y transferir 
tecnología agrícola 
Fomentar la identificación y capacitación de líderes 
comunitarios que diseminen las nuevas tecnologías 
Mejora del acceso a insumos 
agrícolas  
Ampliar el acceso a fertilizantes químicos mediante 
un sistema de subsidios 
Mejorar el acceso a semillas de calidad 
Aumentar la cantidad de proveedores de servicios de 
mecanización agrícola a un precio asequible 
Apoyo al acceso a mercados 
y desarrollo de negocios 
Mejorar la articulación de los agricultores mediante la 
modernización de los modelos de cooperativas agrícolas  
Creación de cadenas de valor Crear un ambiente de cooperación e integración entre 
agricultores e inversores 
Crear un ambiente razonablemente competitivo para 
el comercio agrícola 
Mejora de la infraestructura 
logística agrícola 
Mejorar la eficiencia de la red de suministro, el 
control de calidad de la producción y establecer una red de 
almacenaje público 
Reformar o mejorar las carreteras usadas para 
distribución de los productos y conexión entre las áreas 
rurales y los mercados  
Mejora del acceso al crédito 
agrícola 
Ofrecer apoyo financiero a asociaciones/cooperativas 
agrícolas y agricultores individuales 
Desarrollo de la 
infraestructura de riego  
Aumentar y diversificar la producción agrícola 
mediante la reconstrucción de sistemas de riego existentes 
Mejorar las habilidades de los agricultores, así como 
la tecnología de riego y de gestión del agua 
Mejorar la calidad de las instalaciones de riego y su 
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mantenimiento  
Promover la producción hortícola a través de sistemas 
sencillos y pequeñas bombas de riego  
Fuente: Nota conceptual del Prosavana-PD 
 El Corredor de Nacala abarca 19 distritos ubicados en las provincias de Nampula, 
Niassa y Zambézia y comprende una extensión total de 14 millones de hectáreas. El área 
de estudio del proyecto fue dividida en seis zonas, de acuerdo con la urgencia en la 
transformación de la agricultura de barbecho, la receptividad de los agricultores locales a 
las nuevas tecnologías agrícolas y la compatibilidad de la agricultura local con la 
diversificación de la producción agrícola. En ese sentido, se propone el desarrollo de 
diferentes clústeres agrícolas en cada una de las zonas identificadas.  
En las zona I y II (Monapo, Muecate, Mogovolas y Meconta) se propone la 
creación de un clúster integrado por productores comerciales a media escala y la 
agricultores familiares para producción de anacardos (otros posibles cultivos: maíz, 
frijoles, yuca, cacahuetes, sésamo, vegetales y eucalipto); en la zona III (Ribaué y Malema, 
respectivamente), el desarrollo de un clúster integrado para producción de granos (soja, 
maíz, semillas, vegetables, algodón, avicultura etc), juntamente con un clúster para 
producción de alimentos para subsistencia; en la zona IV (Gurue), se prevé la creación de 
un clúster para producción de té integrado por productores comerciales a media escala y la 
agricultores familiares; en la zona V, un clúster para producción de granos (soja, maíz, 
algodón, avicultura, etc) integrado por medianos y grandes productores a escala comercial, 
así como una central de infraestructura agrícola, responsable de la logística, del 
procesamiento de commodities y del suministro de insumos y de la prestación de servicios; 
y en la zona VI (Majune), el desarrollo de un clúster para producción de soja, maíz, 
girasoles, pasto elefante y avicultura en escala comercial.
71
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 SCHLESINGER, S. “Cooperação,…, op. cit.,  p. 10. 
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Fuente: Nota Conceptual ProSavana-PD (2014) 
 Si bien varios de esos clústeres suponen la integración de los pequeños agricultores 
familiares, como en las zonas I, II, III y IV, no está claro cómo los campesinos 
mozambiqueños participarán en la ejecución del programa, sobre todo teniendo en cuenta 
que la existencia de grandes áreas de concesión de Derechos de Uso y Aprovechamiento 
de la Tierra (DUATs) en algunas zonas es considerada una amenaza para el proyecto, 
como veremos en el recuadro a continuación.  
Recuadro 3: Análisis del potencial agrícola de las zonas (FODA) 
Zonas Fuerzas/oportunidades Debilidades/amenazas 
I Acceso adecuado al puerto de 
Nacala y a la ciudad de Nampula 
Reducción de las áreas de cultivo 
debido al desarrollo de industrias y el 
aumento de la población en Monapo 
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 Alto % de área fértil 
Alto % de área de cultivo de 
culturas no alimentarias 
plantada 
 Alto potencial para pequeñas 
bombas de riego 
II Buen mercado (grande población 
urbana) 
Zona ampliamente cultiva + área 
de barbecho 
Alto potencial para bombas 
pequeñas de riego 
Reducción de las áreas de cultivo 
debido al desarrollo de industrias y el 
aumento de la población en Nampula
Bajo % de área forestal 
III Expectativa de mejora de acceso a 
las ciudades de Nampula y Cuamba 
Grande área cultivada 
Alto % de área fertil 
Alto % de área de cultivo 
Alta capacidad de recursos 
hídricos  
Grandes áreas de concesión 
minera en Lalaua y Molocué 
Grandes áreas de concesión 
forestal y de DUATs en Ribaué, 
Malema y Lalaua 
IV Alta precipitación 
Clima fresco 
Alta capacidad de recursos 
hídricos 
Acceso adecuado a las provincias 
del Sur 
 
Áreas de cultivo limitadas (área de 
montaña) 
Red de carreteras rurales no 
desarrollada  
V Parada estratégica en las redes de 
carreteras y ferrocarriles (punto de 
cruce) 
 Rápido aumento de la población 
(áreas limitadas para cultivo en el 
futuro próximo) en Mecanhelas y 
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Proximidad del mercado de 
Malaui 
Alto potencial para sistemas de 
riego a lo largo del Río Lurio 
 
N’Gauma 
Grande área de concesión minera 
en N’Gauma 
VI Alta precipitación  
Clima fresco 
Alta urbanización en Lichinga 
Buen acceso a las ciudades de 
Cuamba y Pemba 
Varios cursos de ríos 
 
 Bajo % de área fértil  
Grande área de concesión minera  
Grandes áreas de concesión 
forestal y de DUATs en Majune y 
Lichinga 
Red de carreteras rurales no 
desarrollada 
Largas distancias de los grandes 
mercados  
Fuente: Nota Conceptual ProSavana-PD (2014) 
En el recuadro se presenta un análisis de las fortalezas, oportunidades, debilidades 
y amenazas de cada una de las seis zonas identificadas en la nota conceptual del 
ProSavana-PD. Entre las fortalezas y oportunidades listadas, se encuentran el alto 
porcentaje de área fértil para cultivo, el clima favorable, la alta capacidad de los recursos 
hídricos e incidencia de precipitación, la facilidad de acceso a los mercados, etc. Algunas 
de las debilidades/amenazas son la deficiencia de la red de infraestructura de transporte y 
la reducida área disponible para cultivo debido al desarrollo de industrias (zona I y II),  la 
concesión de áreas para explotación minera (zonas III, V y VI) y conservación forestal 
(zonas III y VI). El asentamiento de poblaciones rurales también aparece como una 
amenaza al proyecto, sobre todo en las zonas III y VI, donde hay grandes áreas de 
concesión de DUATs. En ese contexto, parece pertinente la preocupación expresada por 
los campesinos mozambiqueños respecto a la posible expropiación de las tierras cultivadas 
por los pequeños agricultores locales para dar paso al establecimiento de monocultivos a 
escala comercial, como veremos a continuación.  
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El ProSavana-PEM, el tercer componente del ProSavana, tiene el objetivo de 
aumentar la producción agrícola a través de la adopción de modelos de desarrollo agrario 
en las áreas de intervención del programa.
72
 En otras palabras, se trata de implementar 
modelos de desarrollo agrícola en el Corredor de Nacala, mediante la puesta en marcha de 
proyectos piloto en diferentes escalas de producción y la prestación de servicios de 
extensión agrícola. Se pretende igualmente diseminar modelos de negocios inclusivos 
liderados por empresarios o asociaciones de productores.
73
   
Aunque se presente como una iniciativa basada en los principios de diálogo con 
la sociedad civil, mitigación de los impactos ambientales y sociales, reducción de la 
pobreza, promoción de la seguridad alimentaria y nutricional y protección de los 
derechos de tenencia de la tierra, el ProSavana ha sido duramente criticado por 
organizaciones de la sociedad civil (OSC) en Mozambique y en el extranjero, como la 
Unión Nacional de Campesinos (UNAC) de Mozambique y el movimiento 
Internacional La Vía Campesina.   
En octubre de 2012, la UNAC hizo un pronunciamiento sobre el ProSavana, en 
el que condenó la elaboración y la concepción de la estrategia de implementación del 
programa, debido a la reducida transparencia y a la exclusión de las OSC en el proceso. 
La declaración de la UNAC también destaca que el ProSavana es el resultado de 
política de arriba hacia abajo, que no tiene en cuenta las demandas de los campesinos 
del Corredor de Nacala y, por tanto, la UNAC condena enérgicamente cualquier 
iniciativa que implique el reasentamiento de comunidades rurales y la expropiación de 
tierras de los campesinos para dar paso a megaproyectos de monocultivo agrícola (soja, 
caña de azúcar, algodón, etc) y a la entrada masiva de grandes productores del 
agronegocio brasileño, convirtiendo los pequeños agricultores mozambiqueños en 
trabajadores asalariados rurales.
74
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 ProSavana PD. Elaboração do Plano Director do Desenvolvimento Agrícola no Corredor de Nacala – 
Nota Conceitual. Septiembre, 2013. 
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 SCHLESINGER, S. “Cooperação,…, op. cit.,  p. 30. 
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 Pronunciamiento de la UNAC sobre el ProSavana. Disponible en: 
http://www.unac.org.mz/index.php/documentos-de-posicao/38-pronunciamento-da-unac-sobre-o-
programa-prosavana 
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Efectivamente, la realización, en 2011, de seminarios sobre oportunidades de 
inversión para el agronegocio brasileño en Mozambique y la llegada de misiones 
empresariales con más de 100 grandes productores brasileños invitados por el Ministro 
de la Agricultura de Mozambique
75
 son una evidencia de que los beneficiarios del 
ProSavana no son los pequeños agricultores mozambiqueños sino los grandes 
empresarios que pretenden invertir en Mozambique y exportar el modelo brasileño de la 
agricultura comercial de gran escala.  Además, en agosto de 2011 el periódico Folha de 
Sao Paulo publicó una noticia según la cual el gobierno de Mozambique estaría 
ofreciendo 6 millones de hectáreas a los empresarios brasileños en régimen de 
concesión por 50 años renovable por más 50 años mediante el pago de un impuesto 
equivalente a R$ 2,10 por hectárea/año. El entusiasmo de los inversores brasileños 
queda reflejado en las palabras de Carlos Ernesto Augustin, presidente de la Associação 
Mato-Grossense dos Produtores de Algodão (Ampa): "Mozambique es como un Mato 
Grosso en el medio de África, con tierra gratis, sin tanto impedimento ambiental [como 
en Brasil] y con gastos de transporte a China mucho más baratos".
76
  
En ese orden de ideas, los supuestos principios rectores del programa parecen 
entrar en contradicción con las preocupaciones expresadas por los campesinos 
mozambiqueños. A diferencia de lo que consta en el listado de principios del programa, 
que incluye el diálogo con la sociedad civil y el respeto a los derechos de tenencia de la 
tierra, los campesinos se quejan de ser excluidos de la elaboración del programa y de los 
riesgos que supone la implantación del modelo del agronegocio brasileño a la tenencia 
de tierra por parte de los pequeños productores.
77
 De hecho, aunque se hayan realizado 
una serie de consultas, a partir del año 2013, con las partes interesadas para presentar el 
ProSavana y escuchar a las inquietudes de las comunidades locales, cabe destacar que 
los agricultores tuvieron una de las representaciones más inexpresivas en dichas 
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reuniones
78
, una evidencia de que la voz de los grupos más afectados, es decir, los 
pequeños agricultores, no tiene una significativa cabida en el programa.  
La UNAC también ve con inquietud el hecho de que el ProSavana demanda 
millones de hectáreas de tierra para implantación de modelos de desarrollo agrario 
inspirados en la experiencia del cerrado brasileño, mientras que la mayor parte de esas 
tierras está ocupada por las comunidades rurales locales y pequeños agricultores, sea 
para cultivos agrícolas, actividades de pastoreo o agricultura de barbecho y rotación de 
cultivos. Según Lorenzo Cotula,  la narrativa de la disponibilidad de “tierra 
desocupada” (empty land) o “tierra ociosa” (idle land) es una característica propia del 
fenómeno de “apropiación de tierras” (land grab) presente en el discurso de inversores 
extranjeros y autoridades gubernamentales nacionales ávidos por expandir la frontera 
agrícola y ceder espacio a la agricultura comercial a gran escala en el continente 
africano.
79
 En ese sentido, Cotula hace hincapié en las contradicciones de la definición 
legal de tierra ociosa en los marcos regulatorios de los Estados africanos, que acaban 
por beneficiar a los grandes inversores en detrimento de los pequeños productores 
locales.  
“The law often conditions legal protection upon evidence of productive use, and 
some important forms of resource use are not deemed to be productive. So land 
that villagers are not visibly using at the time of the acquisition, perhaps because 
they have set it aside for future generations, or else because they have no 
standing crops owing to seasonal land use patterns, may be treated as ‘empty’, 
even though villagers may claim rights over it and the growing population may 
increasingly need that land to sustain itself.”80  
En efecto, la legislación nacional en el África Subsahariana suele corroborar esta 
narrativa, en la medida en que en varios países, como por ejemplo en Mozambique, la 
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tierra constituye una propiedad del Estado y que la concesión de derechos de uso está 
condicionada al uso de la tierra para fines productivos. Como un porcentaje sustancial 
de las tierras suelen ser utilizadas para pastoreo y barbecho, los campesinos no tienen 
medios de prueba suficientes para justificar el uso productivo de la tierra y acaban 
desposeídos sin la debida compensación, contribuyendo al aumento de la pobreza y de 
la inseguridad alimentaria. 
La UNAC tampoco considera que el ProSavana pueda llevar a un desarrollo 
agrícola sostenible, puesto que la agricultura comercial a gran escala implica el uso 
excesivo de pesticidas y fertilizantes, llevando a la degradación de los suelos y a la 
contaminación de los recursos hídricos, como demuestra la experiencia de desarrollo 
agrario del cerrado brasileño. La UNAC también alerta de que, en lugar de mejorar el 
nivel de vida de la población y promover la inclusión social, el ProSavana podrá tener 
impactos negativos sobre las comunidades rurales, como el empobrecimiento y la 
reducción de los medios de subsistencia como resultado de las expropiaciones y de los 
reasentamientos.  
“El ProSavana se describe como un programa amplio que tiene como objetivo 
reforzar la agricultura familiar y comercial. Sin embargo, la experiencia del 
Cerrado en Brasil y la expansión de los monocultivos demuestran lo contrario. 
En efecto, el PRODECER – cuya ocupación del Cerrado se basaba en la premisa 
de que se trataba de tierras ociosas, así como el discurso actual del ProSavana –, 
es acusado de diversos males, a saber la concentración de tierra en las manos del 
agronegocio en perjuicio de los pequeños productores y de las comunidades 
indígenas, la erosión del suelo y la contaminación de los recursos hídricos 
locales debido a la utilización intensiva de pesticidas y fertilizantes químicos. La 
experiencia doméstica de Brasil revela los peligros del modelo brasileño del 
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cerrado y los impactos sociales, agrícolas y ecológicos que este podrá tener en 
Mozambique.”81  
Como se puede observar en las palabras de Jimena Durán y Sérgio Chichava, la 
apreciación del desarrollo agrícola del Cerrado como una experiencia de éxito encubre 
los impactos sociales y ambientales del PRODECER en Brasil y los potenciales efectos 
negativos que podrá tener el ProSavana en Mozambique. Si el modelo brasileño ha 
aumentado la productividad agrícola a costa de la agricultura de subsistencia, de las 
comunidades tradicionales y del medio ambiente, ¿cómo garantizar  que el ProSavana 
no produzca los mismos impactos en el Corredor de Nacala? 
En ese sentido, no queda claro cómo el ProSavana podrá contribuir a la 
seguridad alimentaria en Mozambique, puesto que el desarrollo de la agricultura 
comercial a gran escala supone el desalojamiento de una parte importante de la 
población de la región, que depende de la agricultura para su subsistencia, y no puede 
absorber toda la mano de obra liberada por las expropiaciones ya que la mecanización 
es una característica clave del agronegocio. Por otro lado, en los documentos del 
ProSavana, no queda claro si sus objetivos son la seguridad alimentaria local en 
Mozambique o la seguridad alimentaria global, mediante la producción de granos a gran 
escala para abastecer los grandes mercados de alimentos, que están en los países 
desarrollados y en las economías emergentes. 
3.2 PAA África 
El Programa PAA África (Purchase from Africans for Africa) es una iniciativa de 
cooperación brasileña inspirada en el Programa de Adquisición de Alimentos (PAA),  
puesto en marcha por el gobierno federal desde 2003 en el marco del Programa Hambre 
Cero. Se trata de un ejemplo de “exportación” de una política pública nacional exitosa, una 
característica clave de la cooperación técnica brasileña. Desde 2003, el PAA ha invertido 
USD 1,9 billón en la compra de 3,1 millones de toneladas de alimentos, beneficiando a 
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más de 15 millones de personas e involucrando a más de 200 mil granjas familiares en 
Brasil.
82
  
El PAA África ha materializado los compromisos políticos asumidos por el 
gobierno brasileño durante el foro de alto nivel para el “Diálogo Brasil-África sobre la 
Seguridad Alimentaria, el Combate al Hambre y el Desarrollo Rural”, celebrado en 
Brasilia entre los días 10 y 12 de mayo de 2010. En el documento final adoptado al cabo 
de la reunión, el gobierno brasileño se compromete a:  
“f. proveer a los países africanos metodologías e instrumentos operacionales 
desarrollados en el ámbito del Programa de Adquisición de Alimentos, mediante el 
cual los productos de la agricultura son adquiridos para uso en programas sociales 
del gobierno; […] i. desarrollar proyectos-piloto en diferentes subregiones del 
continente africano, […], con el objetivo de aumentar la producción local de 
alimentos, fortalecer la seguridad alimentaria y nutricional, promover el desarrollo 
rural, fortalecer los mercados locales y reducir la pobreza y el hambre derivados de 
factores estructurales y situaciones de emergencia, mediante la adquisición de 
productos de la agricultura familiar para programas oficiales sostenibles.”83 
El PAA África, puesto en marcha en febrero de 2012, es una iniciativa multi-
actores que cuenta con el apoyo de la FAO, del PMA y del Departamento del Reino Unido 
para el Desarrollo Internacional (DFID). El gobierno brasileño es responsable de la 
coordinación del programa, bajo los auspicios del CGFome, órgano del Ministerio de 
Relaciones Exteriores, así como de la provisión de asistencia técnica, a cargo del MDS, 
ministerio responsable del Programa de Adquisición de Alimentos implementado en el 
territorio brasileño. La FAO también brinda asistencia técnica a las cooperativas agrícolas 
y a pequeños agricultores, poniendo su expertise técnica a disposición de los beneficiarios, 
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mediante el entrenamiento y la formación de agricultores y trabajadores rurales, la 
distribución de semillas de calidad, de herramientas e insumos agrícolas y la planificación 
y puesta en marcha de huertos escolares. La gestión del sistema de compras locales de 
alimentos está a cargo del PMA, que es responsable de la articulación los pequeños 
agricultores con las asociaciones de productores apoyadas por el programa P4P (Purchase 
for Progress) y de la distribución de alimentos a las poblaciones vulnerables mediante el 
abastecimiento de las escuelas participantes. Y, por fin, el papel del DFID es apoyar el 
diseño e ejecución del programa, brindar asesoramiento mediante su red internacional de 
expertos y proveer contribuciones financieras al programa.  
El programa tiene una estrategia doble. La primera es una iniciativa de cooperación 
humanitaria puesta en marcha en cinco países (Etiopía, Malawi, Mozambique, Níger y 
Senegal), que prevé el establecimiento de proyectos pilotos de compra de alimentos de los 
pequeños agricultores locales para abastecimiento de instituciones públicas de enseñanza, 
con el objetivo de fortalecer la agricultura familiar y combatir la seguridad alimentaria. La 
segunda es una estrategia de cooperación técnica brindada a otros cinco países (Costa de 
Marfil, Gana, Kenia, Ruanda y Zimbabue) por la ABC en colaboración con la FAO.
84
  
A grandes rasgos, el PAA África tiene dos objetivos generales y comprende dos 
grupos de beneficiarios. Por una parte, busca fortalecer la producción de los pequeños 
agricultores mediante el establecimiento de canales de intercambio comercial en el sector 
público y la garantía de acceso a mercados con demanda estable y a precios fijos y 
rentables.
85
 Por otra, pretende atacar la inseguridad alimentaria en zonas vulnerables a 
través del abastecimiento de escuelas con los productos alimenticios adquiridos mediante 
las compras públicas de alimentos producidos por los pequeños agricultores locales.  
El recuadro siguiente presenta el marco del programa, incluyendo su objetivo 
general, sus objetivos específicos y sus productos, según expuesto en el resumen ejecutivo 
del Acuerdo de Financiación firmado entre el gobierno brasileño, la FAO y el PMA.  
                                               
84
 SOUZA, D., “A multidimensional approach to food security: PAA Africa”, Poverty in Focus, 
International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-IG), Núm. 24, p. 16. 
85
 SOUZA, D., “A multidimensional..., op. cit., p. 17. 
La seguridad alimentaria y la cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola: potencialidades y límites  
 
 
                                                                                                                     Pág. 62 
 
 
Recuadro 4: Resumen del Marco Lógico del Programa 
Impacto Promover el derecho humano a una alimentación adecuada 
mediante la reducción de la vulnerabilidad social y nutricional 
de los pobres, de los pequeños agricultores y de los niños en 
edad escolar en cinco países africanos 
Objetivo general Contribuir a la seguridad alimentaria y a la generación de 
ingresos de pequeños productores mediante la implementación 
de iniciativas de compra local de alimentos (cereales y 
leguminosas), complementando el trabajo puesto en marcha 
por el PMA a través del P4P.  
Objetivos específicos Incrementar la producción agrícola de los pequeños 
agricultores;  
Mejorar las habilidades y conocimientos en producción de 
alimentos y marketing de los pequeños productores; 
Articular asociaciones de pequeños productores con el P4P; 
Mejorar y diversificar dietas a través de programas de 
asistencia y ayuda alimentaria (la alimentación escolar, 
siempre que posible);  
Fortalecer el conocimiento de herramientas operacionales 
(administrativas y financieras) entre los gobiernos 
involucrados, la FAO y el PMA a fin de implementar 
programas de compras locales de alimentos. 
Producto 1 Gobiernos y agencias internacionales han fortalecido las 
capacidades de formulación de estrategias de acción y de 
asociación a fin de mejorar los programas de compras locales 
de alimentos para asistencia de emergencia, ayuda alimentaria 
y recuperación agrícola 
Producto 2 Fortalecidas las capacidades productivas de las asociaciones de 
pequeños agricultores seleccionadas para vender alimentos al 
programa P4P 
Producto 3 Mejorados o ejecutados los programas de compras locales de 
alimentos mediante la firma de contractos directos con 
asociaciones de pequeños agricultores con miras a la 
diversificación de la dieta de los programas de alimentación 
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escolar 
Fuente: Funding Agreement between Government of Brazil, FAO and WFP
86
  
Los objetivos de la primera etapa del PAA África fueron: (i) apoyar iniciativas 
innovadoras de adquisiciones locales de alimentos producidos por pequeños agricultores 
para provisión de asistencia alimentaria a poblaciones vulnerables; y (ii) fortalecer las 
asociaciones y las estrategias para apoyar la adopción de políticas de combate al hambre a 
largo plazo mediante iniciativas de adquisiciones locales de alimentos para suministro de 
ayuda alimentaria. Los resultados esperados en la primera etapa del programa incluyeron: 
(i) la intensificación del intercambio de conocimientos y lecciones aprendidas para 
consolidar la adopción buenas prácticas por parte de los gobiernos y las agencias 
internacionales, contribuyendo a la mejora de los programas de compras locales de 
alimentos para asistencia alimentar; (ii) el fortalecimiento de las capacidades productivas y 
post-cosecha de las asociaciones de agricultores familiares seleccionados, sacando 
provecho de las experiencias adquiridas en el ámbito de la iniciativa P4P (Purchase for 
Progress) del PMA; (iii) la implementación o el perfeccionamiento de los programas de 
compras locales de alimentos mediante la firma de contratos directos con asociaciones de 
pequeños productores, buscando diversificar la dieta de los programas de alimentación 
escolar.  
En su primera etapa y con un presupuesto de 11 millones de dólares, el PAA África 
benefició a más de 124 mil estudiantes y a más de 5 mil pequeños agricultores en los cinco 
países participantes donde se han puesto en marcha proyectos piloto de compras públicas 
locales para abastecimiento de escuelas. 
Recuadro 5: Operaciones PAA Etapa I – proyectos-piloto de compras locales 
Países  Agricultores 
participantes 
Entidades 
vendedoras 
Entidades 
compradoras 
Productos 
comprados 
Estudiantes 
beneficiarios  
Etiopía 1.600 1 unión de Secretaría de Maíz y 8.700 
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cooperativas Educación frijol 
Malaui 1.587 Agricultores 
individuales 
Escuelas Diversos 
productos 
(incluso 
9.527 
Senegal 1.000 5 uniones de 
cooperativas 
PMA Arroz 22.800 
Mozambique 600 Asociaciones PMA Maíz 72.000 
Níger 400 Uniones de 
cooperativas 
PMA Mijo y 
frijol 
11.441 
Fuente: PAA África Fact Sheet 
 En abril de 2013 se realizó un Taller de Intercambio de Experiencias del PAA 
África en Dakar, Senegal, con la participación de aproximadamente cincuenta participantes 
de los cinco países piloto, incluyendo representantes de los gobiernos, de la FAO, del 
PMA, así como expertos brasileños y representantes de la sociedad civil. Varios temas 
fueron abordados durante el taller, como la coordinación entre FAO y PMA a nivel 
nacional, la implicación de los gobiernos, la participación de la sociedad civil, los 
procedimientos de adquisición de alimentos y el apoyo a los agricultores y a las escuelas. 
Como resultado de los debates, se presentaron una serie de propuestas, con base las 
lecciones aprendidas entre 2012-2013, para la segunda fase del programa, puesta en 
marcha en enero de 2014. Entre las propuestas estaban la asignación de un equipo 
dedicado exclusivamente a la ejecución, seguimiento y evaluación del programa en el 
ámbito nacional; la mayor coordinación entre FAO y PMA, fomentando las sinergias y 
complementariedades del PAA con otros programas de cooperación técnica ejecutados por 
las dos organizaciones en los países participantes; la mayor apropiación del programa por 
parte del gobierno como estrategia para garantizar su sostenibilidad en el largo plazo; el 
fomento de la participación de la sociedad civil a nivel nacional y local y la promoción del 
acceso a la información, consolidando las estructuras de gobernanza participativa; la 
promoción de la implicación gubernamental en las operaciones de adquisición de 
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alimentos, permitiendo una transferencia de tales competencias al nivel nacional a mediano 
o largo plazo, así como la diversificación de los productos alimenticios adquiridos de 
conformidad con los contextos nacionales de producción agrícola; el desarrollo de un 
sistema para identificación de los posibles agricultores participantes, de acuerdo con su 
capacidad de generar excedentes agrícolas, y de las escuelas beneficiadas, de acuerdo con 
su grado de inseguridad alimentaria y la existencia de una infraestructura básica para 
almacenamiento y preparación de los alimentos; la necesidad de apoyar el fortalecimiento 
de las capacidades de las escuelas, en términos de infraestructura y de personal, etc.  
 A diferencia del ProSavana, el PAA Africa es un programa que va dirigido a los 
pequeños productores agrícolas y a las personas en situación de inseguridad alimentaria. 
Se trata de una estrategia innovadora puesto que los alimentos distribuidos en las escuelas 
participantes son producidos localmente, a diferencia de la mayoría de los programas de 
asistencia alimentaria, que distribuyen los excedentes agrícolas de los países desarrollados 
y de los grandes productores de alimentos. Así, se contribuye a la seguridad alimentaria y 
nutricional de los niños que frecuentan las escuelas participantes y, a la vez, se fortalece a 
los pequeños productores locales, que reciben asistencia técnica e insumos agrícolas y 
pasan a contar con la demanda continuada de las compras públicas para comercializar su 
producción a precios justos, aumentando sus ingresos y garantizando también su seguridad 
alimentaria. 
 Además, el programa promueve un modelo de producción agrícola sostenible en la 
medida en que los alimentos son producidos localmente y su distribución no requiere el 
transporte a largas distancias. Asimismo, el PAA ofrece incentivos a los productores 
agroecológicos, estimulando a los agricultores a abandonar el modelo basado en el uso 
intensivo de químicos y fertilizantes.
87
  
 No obstante, la primera fase del programa ha demostrado una serie de problemas e 
inconsistencias en la práctica, como las carencias de los productores y la débil 
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infraestructura de las escuelas, que impiden que los alumnos tengan una alimentación 
adecuada puesto que los agricultores no cuentan con los insumos necesarios para 
diversificar su producción y las escuelas no poseen una infraestructura adecuada para 
almacenar y preparar los alimentos. Como resultado, la alimentación escolar suele 
reducirse a las harinas fortificadas con cereales y minerales. Además, el programa no ha 
contado con la debida participación de las organizaciones de la sociedad civil y de los 
pequeños agricultores, que son considerados meros beneficiarios del programa.
88
  
3.3 Balance de los proyectos seleccionados a la luz de los principios de la CSS 
brasileña 
 Una vez revisados y analizados desde el punto de vista de la seguridad alimentaria, 
los dos proyectos seleccionados serán  examinados a partir de los tres principios que 
fundamentan, al menos en teoría, la CSS brasileña: (i) ausencia de condicionalidades; (ii) 
enfoque demand-driven; y (iii) horizontalidad. Para ello, se realizará  un breve balance de 
los proyectos a la luz de los principios rectores de la cooperación técnica brasileña 
proclamados por el Ministerio de Relaciones Exteriores y la ABC con el objetivo de 
evaluar en qué medida la práctica de la CSS brasileña en materia agrícola está en línea con 
el discurso oficial y con dichos principios.  
En primer lugar, la ausencia de condicionalidades suele ser destacada como una de 
las principales características que distinguen la CSS de la CNS. No obstante, como ya se 
ha mencionado en el primer capítulo, la CSS no suele estar exenta de condicionalidades 
ocultas
89
, como la imposición de obligaciones de adquirir bienes o servicios ofrecidos por 
el país donante (ayuda ligada). 
En el caso del ProSavana, no hay ninguna referencia a cualquier tipo de 
condicionalidad política o económica en el Plan Director ni tampoco a cualquier especie de 
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requisito que dé preferencia a los inversores brasileños o japoneses en la adquisición de 
tierras para desarrollo del agronegocio en Mozambique.  
Sin embargo, queda claro que el programa no está libre de intereses comerciales, lo 
que se evidencia por la llegada masiva de empresarios e inversores brasileños/japoneses a 
Mozambique y por la realización de seminarios y talleres sobre las oportunidades de 
negocio en el Corredor de Nacala. Otra evidencia de los intereses comerciales brasileños 
en Mozambique es la creación del Fondo Corredor de Nacala, una iniciativa trilateral de 
cooperación entre Brasil, Japón y Mozambique llevada a cabo por la ABC, la FGV 
Projetos, la JICA, la EMBRAPA, la FAO, la Cámara de Comercio e Industria Brasil-
Mozambique, el Ministerio de Agricultura de Mozambique y la 41.GREEN, para atraer 
inversiones privadas para el desarrollo de la producción de alimentos y energía en el 
Corredor de Nacala, convirtiéndolo en un importante polo productor.
90
 Aunque las 
contrapartes brasileñas aleguen que no existe ninguna relación oficial entre el Fondo 
Corredor de Nacala y el ProSavana
91
, el documento de presentación del Fondo elaborado 
por la FGV Projetos explica que el Fondo Corredor de Nacala está en línea con el 
ProSavana y cumplirá las directrices de creación de modelos de desarrollo sostenible 
agrícola establecidas en el Plan Director del programa.
92
  
En ese contexto, si bien el Fondo de Nacala tampoco impone ninguna 
condicionalidad que priorice las inversiones brasileñas en la agricultura mozambiqueña, es 
probable que los inversores y productores brasileños sean los más beneficiados por el 
ProSavana, puesto que son ellos los mayores expertos en la operacionalización de las 
tecnologías brasileñas y, por ende, los más capacitados para reproducir los éxitos del 
desarrollo del Cerrado. Además, las autoridades mozambiqueñas afirman que los 
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inversores brasileños son los que en mayor número han visitado el Corredor de Nacala en 
el ámbito del ProSavana.  
En el caso del PAA África, no se han identificado condicionalidades de carácter 
político o económico, ni tampoco intereses comerciales. Se trata de un proyecto que une la 
cooperación técnica a la asistencia humanitaria mediante la capacitación y provisión de 
mercados para los pequeños productores rurales por una parte, y el suministro de alimentos 
para satisfacer la demanda de las escuelas, por otra. Los intereses de los productores 
agrícolas brasileños no están presentes en el programa porque las compras públicas de 
alimentos se hacen en los mercados locales, de manera que los excedentes agrícolas 
brasileños no tienen cabida en el programa. Si bien no se han identificado intereses 
comerciales en el PAA África, hay que reconocer que el programa responde a los intereses 
políticos del gobierno brasileño de mejorar la imagen y la reputación de Brasil en el 
extranjero, así como de granjear el apoyo político de los países africanos a sus propuestas y 
posicionamientos en los foros internacionales. 
La intervención de instituciones multilaterales como la FAO y el PMA también 
hace difícil que Brasil imponga condiciones o intente ejercer influencia política. Sin 
embargo, no cabe duda de que el respaldo de organismos internacionales de la envergadura 
de la FAO y el PMA confiere una mayor legitimidad al programa y, por ende, a las 
iniciativas de CSS brasileñas.  
En segundo lugar, respecto del enfoque demand-driven, Isabela Nogueira y Ossi 
Ollinaho
93
 recuerdan que no se trata de un principio propio de la CSS. En realidad, el 
enfoque demand-driven fue adoptado por las autoridades brasileñas de conformidad con la 
Declaración de París sobre la Eficacia de la Ayuda, que establece los 5 principios rectores 
que orientan la práctica de los donantes tradicionales desde el 2005. En esencia, el enfoque 
demand-driven parte de la premisa de que los proyectos de cooperación deben estar en 
línea con las prioridades nacionales de los países beneficiarios y que las iniciativas deben 
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ser propuestas por los mismos y no por los donantes. No obstante, las intervenciones de 
cooperación técnica brasileña parecen estar lejos de cumplir con este principio.  
Si bien el programa está en línea con el Plan Estratégico para el Desarrollo del 
Sector Agrario (PEDSA 2010-2019) de Mozambique, el ProSavana, al igual que el 
PRODECER, es una iniciativa que nació del interés japonés de incrementar la producción 
global de commodities agrícolas y controlar los precios de los alimentos en el mercado 
internacional. El ProSavana es fruto del Programa de Partenariado Brasil-Japón (JBPP), 
instituido en el año 2000 mediante un acuerdo entre la ABC y la JICA para promover la 
cooperación triangular en terceros países. En abril de 2009, durante una misión a Brasilia, 
el vicepresidente de la JICA, Kenzo Oshima, “propuso difundir los resultados del 
PRODECER a la Savannah africana”.94 En julio de 2009, la iniciativa fue oficialmente 
establecida y recibió respaldo político del entonces presidente brasileño Luís Inácio Lula 
da Silva y del primer ministro japonés Taro Aso, durante la Cumbre del G8 en L’Aquila, 
mientras que Mozambique fue posteriormente identificado como beneficiario en el marco 
de la Iniciativa Global de Seguridad Alimentaria de L’Aquila.95 El diseño del Plan 
Director del ProSavana tampoco ha contado con la activa participación de las autoridades 
mozambiqueñas, puesto que ha sido desarrollado por GV Agro, un think tank de brasileño 
especializado en agronegocio, en colaboración con una firma de consultoría japonesa.  
El PAA África tampoco es fruto del interés de los países beneficiarios. La 
replicación de los resultados del PAA en el continente africano fue una propuesta 
presentada por el gobierno brasileño durante el Foro de Alto Nivel para el “Diálogo Brasil-
África sobre la Seguridad Alimentaria, el Combate contra el Hambre y el Desarrollo 
Rural”, celebrado en Brasilia en 2010.  
Ambos proyectos demuestran, por tanto, que la práctica de la CSS brasileña no está 
en línea con en el enfoque demand driven, puesto que la concepción y elaboración de los 
proyectos ha adoptado un enfoque de “afuera hacia adentro” y “arriba hacia abajo”, que no 
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ha tomado en consideración las necesidades e intereses locales. Los dos programas fueron 
iniciativa del gobierno brasileño (y en el caso del ProSavana, igualmente de Japón), 
mientras que los países beneficiarios fueron seleccionados a posteriori y tuvieron reducida 
influencia en la planificación y diseño de los proyectos.  
Además, tanto el ProSavana como el PAA fueron elaborados sin la participación 
directa de las comunidades locales afectadas. En el caso del ProSavana, luego de una 
oleada de críticas al programa, se organizó una serie de consultas populares a partir de 
febrero de 2013. No obstante, la metodología de las consultas no incluía la participación 
real de las comunidades locales en el diseño del ProSavana, sino la mera divulgación y 
explicación del programa tal como ya había sido elaborado por las contrapartes brasileñas 
y japonesas para hacer frente a las críticas y evitar disturbios sociales en el terreno.
96
 La 
participación local en el diseño del PAA también fue reducida, puesto que el programa 
sigue el mismo modelo de una política pública existente en Brasil. Durante el taller de 
evaluación de la primera fase del PAA África, los participantes hicieron hincapié en la 
necesidad de facilitar la participación de la sociedad civil, de asegurar que la misma sea 
debidamente informada sobre el programa y de consolidar las estructuras de gobernanza 
participativa, así como la necesidad de implicar a los agricultores en los procesos de toma 
de decisión para garantizar la sostenibilidad y la apropiación local del programa.
97
 Como la 
primera fase del programa ha fallado en ese sentido, se está buscando promover una mayor 
implicación del gobierno y participación de la sociedad civil en su segunda fase.  
 Por último, los datos presentados en ese apartado sobre los proyectos seleccionados 
demuestran que las acciones brasileñas de cooperación técnica en materia agrícola son 
menos horizontales de lo que afirma el discurso oficial. Tanto el ProSavana como el PAA 
África fueron presentados oficialmente por las autoridades brasileñas (y también japonesas 
en el caso del ProSavana) de manera unilateral y no contaron con una intervención activa 
de las contrapartes africanas y de la sociedad civil local en su diseño. Sin embargo, hay 
que reconocer que el PAA África tiene un mayor grado de horizontalidad por el hecho de 
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ser una iniciativa multilateral que cuenta con el respaldo de la FAO y del PMA, lo que 
reduce las asimetrías de poder entre el gobierno brasileño y sus contrapartes africanas. Otra 
evidencia de la mayor horizontalidad del PAA es la ausencia de intereses comerciales y de 
condicionalidades, a diferencia del ProSavana, que prevé la reproducción del modelo del 
agronegocio brasileño y la atracción de inversores extranjeros (sobre todo brasileños y 
japoneses) en el Corredor de Nacala, inversores que han tenido un papel fundamental en el 
desarrollo del Plan Director del programa.  
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Conclusiones 
 El fortalecimiento de la CSS es un síntoma muy significativo de la democratización 
del orden internacional. El surgimiento de nuevos pólos de poder en el seno de la Sur 
Global pone de manifiesto la imposibilidad de mantenimiento de un sistema de ayuda 
internacional sumamente eurocéntrico y occidental y la necesidad de acomodar a las 
potencias medias y emergentes en la arquitectura internacional de la  cooperación al 
desarrollo. 
 Pese a los problemas inherentes a la CSS, cabe destacar que esta modalidad de 
cooperación tiene algunas ventajas respecto de la CNS brindada por los miembros del 
CAD/OCDE. Aunque existen asimetrías de poder entre los “donantes” emergentes y los 
países “receptores”, se debe que reconocer que la CSS es más horizontal que la CNS y que 
las tecnologías y conocimientos transferidos por los países de mediano ingreso están más 
próximos y adaptados a la realidad local de los países de bajo ingreso y de los países 
menos adelantados. Asimismo, pese a la existencia de mecanismos de ayuda ligada en el 
ámbito de los préstamos concesionales y los créditos a la exportación, la CSS se 
caracteriza por grado más reducido de intervención en los asuntos internos de los países 
beneficiarios, una vez que los “donantes” emergentes no suelen imponer tantas 
condicionalidades económicas y políticas.  
Además, la CSS juega un papel de gran importancia desde el punto de vista 
político, puesto que constituye una plataforma para la inserción internacional de los países 
en desarrollo en la medida en que permite la articulación de sus intereses y el incremento 
del poder de negociación de los mismos en la esfera internacional.  
No obstante, reconocer los logros de la CSS no significa declarar su superioridad 
respecto de la CNS. La primera también tiene sus límites, así como la última tiene sus 
propias ventajas. En efecto, la CSS no pretende suplantar la CNS. Se trata de modalidades 
distintas pero complementarias. En ese orden de ideas, la CSS representa una oportunidad 
sin precedentes tanto para los países receptores de ayuda como para los donantes 
tradicionales, en la medida en que aporta tecnologías más adecuadas a la realidad de los 
La seguridad alimentaria y la cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola: potencialidades y límites  
 
 
                                                                                                                     Pág. 73 
 
 
países en desarrollo y amplía la oferta de programas de cooperación, compensando la 
reducción del presupuesto dedicado a la cooperación en los países desarrollados en el 
contexto de la crisis internacional. 
Sin embargo, aunque la CSS ofrezca soluciones más adaptadas a la realidad de los 
“receptores”, no se debe olvidar que también existen profundas diferencias económicas, 
sociales y culturales entre los países en desarrollo, impidiendo la replicación automática de 
experiencias exitosas en otros países sin tener en cuenta las particularidades locales y la 
necesidad de promover la apropiación nacional/local del proyecto.  
En el caso de la CSS Brasil-África, el discurso de la solidaridad y de las similitudes 
étnico-raciales, lingüísticas y agroclimáticas suele ocultar las profundas diferencias 
económicas, culturales y sociales entre Brasil y África y el hecho de que los brasileños 
tienen muy poco conocimiento sobre el continente africano.  
Otra particularidad de la CSS brasileña es la fragmentación institucional. Las 
diversas instituciones que intervienen en la planificación, formulación, ejecución, 
evaluación y financiación de los proyectos brasileños representan una miríada de intereses 
con incidencia en los esquemas de cooperación técnica de Brasil. En el sector agrícola esta 
fragmentación refleja las tensiones inherentes a la coexistencia de dos modelos de 
desarrollo agrario dicotómicos: el agronegocio y la agricultura familiar. Como ya se ha 
mencionado, las iniciativas propuestas por la EMBRAPA y por el MAPA suelen promover 
el modelo mecanizado de monocultivos propio del agronegocio, mientras que los 
proyectos propuestos por el MDA y por el MDS suelen apoyar a la agricultura familiar.  
Las tensiones resultantes de la dualidad entre los dos modelos serán trasladadas al 
continente africano a medida que se implementen proyectos brasileños de cooperación que 
promuevan modelos dicotómicos de desarrollo agrario. Eso podría incluso ser el caso en 
Mozambique, donde se han puesto en marcha tanto el ProSavana como el PAA África. 
Según Schlesinger, el establecimiento de amplias áreas de monocultivos en Mozambique a 
través del ProSavana y, por consiguiente, la apropiación de tierras y la contaminación del 
suelo y del agua, podrán inviabilizar la producción de la agricultura familiar e imposibilitar 
La seguridad alimentaria y la cooperación Sur-Sur brasileña en materia agrícola: potencialidades y límites  
 
 
                                                                                                                     Pág. 74 
 
 
implementación del PAA África en esas zonas. Para apoyar esta suposición, el autor 
argumenta que, en Brasil, los municipios ubicados en las zonas dónde más prosperó el 
modelo del agronegocio son aquellos que no son atendidos por el PAA y dependen de los 
alimentos provenientes de zonas lejanas para satisfacer la seguridad alimentaria local.  
Como demuestran las preocupaciones de los movimientos de campesinos, el 
ProSavana podrá generar una serie de externalidades negativas en términos sociales y 
ambientales en Mozambique, como la contaminación de los suelos y del agua, el 
agotamiento del agua y el aumento de número de desplazados internos debido a las 
desapropiaciones masivas. Además, no está claro que el ProSavana pueda contribuir a la 
seguridad alimentaria local, puesto que su objetivo es promover la seguridad alimentaria 
global mediante el aumento de la oferta de alimentos y la consecuente reducción de los 
precios de los productos alimenticios en el mercado internacional. Esta medida no suele 
surtir efecto en países como Mozambique, donde impera la pobreza extrema y la población 
no tiene acceso físico, económico o social a los alimentos. Por su parte, el PAA África 
pone un mayor énfasis en la agricultura familiar y tiene un mayor potencial de contribuir a 
la seguridad alimentaria local en la medida en que los principales beneficiarios son los 
pequeños productores y la población vulnerable. No obstante, la implementación de la 
primera fase del programa ha tenido una serie de fallas y limitaciones, de manera que será 
necesario hacer algunos ajustes a fin de promover mejores resultados en la segunda fase.  
En ese orden de ideas, restará a los países africanos determinar qué tipo de 
desarrollo agrario buscan promover. Por el momento, los países africanos parecen priorizar 
la agricultura a larga escala, por considerar la agricultura familiar un sinónimo de retraso 
económico y subdesarrollo. No obstante, las adquisiciones de grandes extensiones de tierra 
por parte de los inversores extranjeros para desarrollar el agronegocio en África es una 
amenaza a la seguridad alimentaria local, en la medida en que priva la población rural de 
sus medios de subsistencia.   
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